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Resumen

Las contribuciones especiales de mejoras en Ecuador han generado un notable
interés académico y de investigacion, en virtud de su relevancia en el financiamiento de
obras publicas y su impacto en el &mbito tributario. Este trabajo se enfoca en abordar
exhaustivamente este tema, desde sus fundamentos legislativos hasta un anélisis detallado
de la normativa vigente, mediante una metodologia de investigacién dogmatica.

Se examina la normativa nacional que regula los aspectos fundamentales del
tributo en cuestion, incluyendo el método de célculo de la base imponible. Se considera
especialmente el beneficio real o presuntivo que los propietarios de los inmuebles reciben
como resultado de las mejoras publicas realizadas. Ademas, se aborda los mecanismos de
distribucion del costo de las mejoras entre los contribuyentes.

Es relevante resaltar que la normativa contempla diversos mecanismos para
garantizar la equidad y la justicia tributaria, como la posibilidad de exoneracion o
reduccion de las contribuciones en circunstancias especiales. Asimismo, se establecen
procedimientos para la impugnacién de las liquidaciones tributarias y de proteccion de
los derechos de los contribuyentes.

En conclusion, este trabajo de investigacion busca determinar si las contribuciones
especiales de mejoras en Ecuador estan efectivamente disefiadas para financiar obras
publicas de manera equitativa y eficiente, en linea con los principios del régimen

tributario y en consonancia con los derechos de los contribuyentes.

Palabras clave: contribucion, tributos, mejoras, beneficio, obra pablica, propiedad
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Introduccion

Las contribuciones especiales en el régimen juridico ecuatoriano forman parte de
los tributos que deben ser asumidos por los contribuyentes cuando exista un beneficio
real o presuntivo por la realizacion de obra publica, pero es importante analizar si este
beneficio esta ligado realmente al financiamiento equitativo y eficiente de estas obras por
parte de los gobiernos autdnomos descentralizados, a la vista de las competencias que en
este ambito les son reconocidas a estos 6rganos del poder publico.

Uno de los ejes centrales de los gobiernos autdbnomos descentralizados con el
apoyo del gobierno central es la vialidad y la obra publica. Bajo esta Optica debe
entenderse que este tipo de intervencion puablica, que mejora la calidad de vida de los
ciudadanos, en tanto se cumpla ciertos requisitos, debe ser financiada por el contribuyente
de manera directa, por lo que es de vital importancia recabar profundamente la naturaleza
del tributo para verificar si obedece a una causa por la cual se justifique su establecimiento
y cobro de manera legitima.

De esta manera, es un asunto que directamente aplica para todos quienes hemos
sido beneficiados de obra publica y en algin momento nos hemos preguntado la razon o
motivo que lleva consigo el pago de determinados tributos.

El objetivo de este trabajo es determinar si la contribucion especial de mejoras que
rige en Ecuador es efectivamente un medio para financiar obras publicas de manera
equitativa y eficiente, en consonancia con los derechos de los contribuyentes y en
términos de lo que podria entenderse como justo.

La metodologia aplicable es de una investigacién dogmatica, poniendo en escena
la normativa aplicable, asi como los conceptos juridicos que rigen en el Ecuador en esta

materia.
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Capitulo primero
Aspectos generales del tributo con particular referencia a las

contribuciones especiales de mejoras

El presente capitulo toma como punto de entrada el analisis del tributo como
categoria general a partir de la cual se desarrolla cada una de las manifestaciones que se
desprenden de la clasificacion reconocida por la doctrina en este campo. En ese contexto
se hace el estudio de las contribuciones especiales de mejoras considerando el régimen
tributario ecuatoriano, destacando la condicion del tributo como principal fuente de
ingresos para financiar la intervencion del Estado en un marco Ilamado a observar el
principio de equidad para compartir la carga financiera, en este caso entre los
beneficiarios de las mejoras como propietarios de bienes raices, teniendo en cuenta que
el ordenamiento juridico ecuatoriano habilita a las autoridades locales para emprender
proyectos de desarrollo urbano y mejorar la infraestructura fisica en territorio.
Subrayamos en ese orden la importancia de comprender también los fundamentos y
principios de las contribuciones especiales para promover el desarrollo equitativo y
sostenible a nivel local.

Los tributos constituyen obligaciones de pago exigidas por los 6rganos del poder
publico competentes a nivel local, regional o nacional. Como se ha sefialado, son una de
las principales fuentes de ingresos que permiten financiar el gasto publico. En el caso de
las tasas y las contribuciones especiales se aprecia un amplio margen de intervencién de
los gobiernos autonomos descentralizados. Precisamente a fin de generar una suerte de
autonomia financiera frente al gobierno central, la Carta Magna ha otorgado a los
indicados niveles de gobierno una serie de prerrogativas que les habilita a establecer de
manera significativa su propio régimen tributario, cuyo accionar se ve supeditado a los
limites determinados en el ordenamiento constitucional y legal. Es la Constitucién la
norma que establece las bases de su intervencion al fijar sus competencias, y que luego

han resultado desarrolladas por el Cddigo Organico de Organizacion Territorial,
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Autonomia y Descentralizacion! (COOTAD), como ley que define y regula las
prerrogativas en materia tributaria de estos niveles de gobierno.

Acorde con este reconocimiento, la potestad en el ambito tributario de los
gobiernos auténomos descentralizados se presenta en primer lugar en la capacidad para
aplicar los impuestos establecidos en la ley a su favor, y en segundo lugar para establecer
tasas y contribuciones especiales, en este caso mediante su propio marco regulatorio.
Estos ultimos representan un componente crucial para el financiamiento del Estado en
cuanto a que su producto esti destinado a financiar servicios y obras publicas que
producen beneficios directos para una determinada comunidad o area geografica.

Como se analizard mas adelante, los tributos en general y las contribuciones
especiales en particular estan llamadas a establecerse sobre la base de principios que rigen
la tributacion, entre los que destaca el principio de equidad, buscando que aquellos
individuos que experimentan mejoras tangibles en el valor de sus bienes inmuebles o que
gozan de ventajas especificas debido al accionar publico compartan la carga financiera
de dichas obras o mejoras de manera proporcional.

La normativa tributaria local habilita a las autoridades a emprender iniciativas de
mayor magnitud como proyectos de urbanizacion, mejoras en la infraestructura vial,
sistemas de acceso a agua potable u otros servicios publicos con el objetivo de impulsar
el progreso y el bienestar de la comunidad. Como se vera, la razén de ser de estas
contribuciones es buscar una equidad y entablar un vinculo directo de comparticion de la
responsabilidad financiera entre los beneficios derivados de las obras publicas y los
propietarios de bienes raices que se ven directamente favorecidos. En general, esta
herramienta tributaria contribuye a la sostenibilidad econdémica de las intervenciones
publicas, garantizando que la inversidn en proyectos de desarrollo se realice de manera
justa y equitativa.

En este contexto, comprender el origen, fundamentos, principios y criterios que
rigen los tributos y en particular las contribuciones especiales de mejoras, se torna
esencial, pues su aplicacion tiene un impacto directo en el desarrollo urbano, en la
eficiencia de la gestion de recursos publicos y en el buen vivir dada su vinculacién con
aspectos materiales que representan una mejora en la calidad de vida de la poblacion. La

adecuada comprensién de este mecanismo no solo resulta vital para los ciudadanos en

! Ecuador, Cddigo Organico de Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacion,
Registro Oficial 303, Suplemento, 19 de octubre de 2010.
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general, sino también para las autoridades locales hacia un efectivo disefio y planificacion
de politicas publicas que propendan al equilibrio entre el impulso sostenible del desarrollo
local y la equidad fiscal.

En este contexto y tal como habiamos indicado, consideramos como punto inicial
de desarrollo al tributo como instituto central de la materia, especificando su naturaleza,
fines y clasificacion, para luego entrar al detalle de cada figura tributaria con particular

atencion a la contribucion especial de mejoras.

1. El tributo

1.1 Concepto

Como quedé mencionado, para analizar adecuadamente la figura de las
contribuciones especiales es necesario previamente remitirnos a la categoria genérica
tributo.

En el sentido juridico la palabra tributo etimol6gicamente se deriva de la voz latina
tributum o carga/gravamen. Segun Blacio Aguirre, este término fue utilizado en la antigua
Roma hacia el afio 168 AC, con el objetivo de asignar la carga que le correspondia a cada
ciudadano del territorio romano, mismo que era recaudado por las tribus. Es decir, en el
Derecho Romano existian ya formas de imposicion fiscal que eran necesarias para
financiar el Imperio Romano.?

Durante la Edad Media, el feudalismo impuso un sistema econdmico en el cual
los duefios de la tierra como sefiores feudales recaudaban tributos de los siervos y
campesinos a cambio de proteccion y el uso de la tierra, de igual manera estos ingresos
configuraban el sistema por medio del cual se mantenia la estructura feudal.

Con la Revolucién francesa el concepto de tributo evolucioné. Este pasa de ser un
mero medio de financiamiento de la estructura del Estado-nacion para ser un instrumento
que con base en indicativos de riqueza derive del érgano legislativo competente y en
observancia de criterios de progresividad. Este fundamento difundido especialmente por
Maximilian Robespierre y que fuera aprobado por la Convencion de 1791, se expresa en
que: “Los ciudadanos cuyas rentas no excedan lo necesario deben ser dispensados de

contribuir a los gastos publicos. Los otros deben soportarlos progresivamente segin la

2 Robert Blacio Aguirre, “El tributo en el Ecuador”, Revista de la Facultad de Derecho de México
61, n.° 255 (2012): 202, https://doi.org/10.22201/fder.24488933e.2011.255.30250.


https://doi.org/10.22201/fder.24488933e.2011.255.30250
https://doi.org/10.22201/fder.24488933e.2011.255.30250
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magnitud de su fortuna”. De este modo, el concepto de tributo se ata directamente al
derecho de propiedad de los ciudadanos y se transforma en un elemento fundamental en
las luchas sociales y politicas de la época, sentando un precedente histérico en materia
tributaria. Los Codigos Napolednicos también establecieron lineamientos para la
regulacion juridica de los tributos, reconociendo la importancia de la normatividad en
materia de imposicion fiscal.

El primer tributo impuesto formalmente en base a los ideales revolucionarios fue
el impuesto a la renta, aunque una exaccion de este tipo fuera también exigida en
Inglaterra a finales del siglo XV 1I1 para financiar las denominadas guerras napolednicas.
En este escenario, de manera llamativa, los ejércitos que derrotaron a Napole6n Bonaparte
fueron financiados por los tributos ingleses adoptados por Inglaterra a partir de las ideas
revolucionarias francesas.

En Ecuador, la imposicion de tributos inicia con la llamada contribucion de
indigenas hacia el afio 1830 impuesto por los colonizadores hacia la poblacion indigena.
El tributo continla evolucionando durante el siglo XIX con influjos de la revolucion
francesa en un contexto caracterizado por signos de un Estado liberal con el desarrollo de
teorias que delimitan el tributo como figura financiera. Autores como John Stuart Mill
contribuyeron a la conceptualizacion del tributo como pago imperativo cuyo objetivo era
financiar el gasto publico.

En este mismo orden, diversas teorias juridicas y econémicas como el caso de la
Teoria de la Hacienda Publica han ejercido influencia en el concepto del tributo como un
instrumento para la obtencion de recursos necesarios para la provision de bienes y
servicios publicos y para el funcionamiento del estado en general.® Se presenta asi como
el principal recurso financiero con el que cuentan los estados para hacer posible la
realizacion de sus fines. En esos términos, se lo identifica como “obligacion pecuniaria
de Derecho publico, establecida imperativamente por ley en favor de un ente publico, que
tiene por objeto dar una suma de dinero para contribuir al sostenimiento de los gastos
publicos, por la realizacién de un hecho tipico indicativo de capacidad econémica para

dicha contribucion”.*

3 Josef Isensee, “Steuerstaat als Staatsform”, en Beitrdge zum Deutschen und europaischen
Verfassungs-Verwaltungs und Wirtschaftsrecht, ed. Rolf Stédter y Werner Thieme, 409-36 (I, 1977).

4 Miguel Angel Martinez Lago y Leonardo Garcia de la Mora, Lecciones de Derecho Financiero
y Tributario, 6ta ed. (Madrid: lustel, 2009), 257.
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En la actualidad el tributo se encuentra consagrado en las legislaciones nacionales
de cada pais y se rige, entre otros, por principios como la legalidad, irretroactividad,
capacidad contributiva y equidad. En nuestro pais la normativa en la materia indica que
“Tributo es la prestacion pecuniaria exigida por el Estado, a través de entes nacionales o
seccionales o de excepcion, como consecuencia de la realizacion del hecho imponible
previsto en la ley, con el objetivo de satisfacer necesidades publicas. Los tributos son:
impuestos, tasas y contribuciones especiales”.’

De acuerdo con las definiciones doctrinarias y normativas mencionadas puedo
personalmente colegir del tributo una prestacion econémica exigida por el estado a fin de

contribuir al financiamiento de las necesidades estatales y de otros objetivos publicos.

1.2 Fines
De la propia definicion del término tributo podemos dilucidar algunas de sus
finalidades, la principal de ellas es financiar el gasto publico y las distintas funciones
estatales como los costos asociados a la prestacion de servicios publicos, la ejecucion de
proyectos de infraestructura, la administracion de justicia, la seguridad, la educacion, la
salud y otras actividades gubernamentales, aunque también se proyecta a la realizacién
de otros fines publicos. En el régimen ecuatoriano sobre este punto se indica que: “Los
tributos, ademéas de ser medios para recaudar ingresos publicos, servirdn como
instrumento de politica econdémica general, estimulando la inversion, la reinversion, el
ahorro y su destino hacia los fines productivos y de desarrollo nacional; atenderan a las
exigencias de estabilidad y progreso sociales y procuraran una mejor distribucion de la
renta nacional”.®
Las finalidades especificas del tributo deberan dilucidarse a través de un examen
teoldgico a través del cual pueda comprenderse la intencién del 6rgano legislativo
responsable de su creacion. No obstante, con base en lo descrito los principales fines de
caréacter fiscal pueden desglosarse de la siguiente manera:
a) Financiamiento del gasto publico: La recaudacién de tributos, dentro un
sistema economico, constituye la principal fuente de ingresos para el Estado,

considerando que dichos recursos son esenciales para financiar el gasto

5 Ecuador, Codigo Tributario, codificacion 9, Registro Oficial 38, Suplemento, 14 de junio de
2005, art. 1.
5 Ibid., art. 6.
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publico y cubrir las necesidades y obligaciones del gobierno en beneficio de
la sociedad.

b) Redistribucion de la riqueza: En cumplimiento del principio de equidad, el
régimen tributario, al imponer tributos basados en la capacidad econémica de
los contribuyentes, puede contribuir a la redistribucion de la riqueza y
promover un sistema mas justo, donde idealmente aquellos individuos con
mayores ingresos deberian asumir una carga tributaria proporcionalmente
mayor.

c) Regulacion econémicay social: También los tributos han sido utilizados como
herramientas de transformacién econdmica, politica y social. Asi, por ejemplo,
es posible establecer incentivos fiscales a fin de influir en el comportamiento
de los contribuyentes. En este sentido, se puede incentivar ciertas actividades
econdmicas a través de la concesion de beneficios fiscales o también
estableciendo cargas en busca de desincentivar ciertos comportamientos como
por el ejemplo el consumo de productos nocivos para la salud.

En general, la finalidad del tributo va méas alld de la simple recaudaciéon de
ingresos para el Estado; también se enfoca en promover la equidad, regular la actividad
econdmica, estimular conductas positivas, y financiar el bienestar general de la sociedad.

Ahora bien, habiendo analizado los principales fines de los tributos es importante
mencionar el criterio de Martin Fernandez, respecto de la afectacion de los mismos,
entendiendo que la no afectacion supone que todos los ingresos publicos deberan
destinarse al sostenimiento de los gastos publicos, sin que un determinado ingreso deba
satisfacer un gasto concreto, aunque habra que precisar que aquello aplica para el caso
puntual de los impuestos. Este planteamiento ha sido el que tradicionalmente ha
prevalecido. Sin embargo, por la proyeccion extrafiscal del tributo se ha ido reformulando
el criterio al punto de sefialarse que los ingresos derivados del tributo son susceptibles de
destinarse a fines no fiscales con la aclaracion en todo caso de que estos efectos no fiscales
deben diferenciarse de la parafiscalidad que aglutina a otras figuras.’

Los tributos con fines no fiscales o también llamados extrafiscales son aquellos
que tienen propdsitos distintos a la mera recaudacion econémica para sustentar el accionar

estatal, aunque aquello no implica que se deslinden por completo del principio de

" Francisco Martin Fernandez, “Los fines de los tributos”, en Comentarios a la Ley General
Tributaria y lineas para su reforma, libro homenaje a D. Fernando Sainz de Bujanda (Madrid: IEF, 1991).
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beneficio social, pues en general esta estrechamente relacionado al concepto juridico de
orden publico.

Estos se plantean como figuras que buscan influir de alguna forma en el
comportamiento econémico de los contribuyentes, sean como personas naturales o
juridicas. Por medio de ellos se refuerza la regulacion de actividades, se precautela la
salud publica o se protege al medio ambiente. Como ejemplos de este tipo tenemos el
Impuesto a Consumos Especiales (ICE), que grava productos como el cigarrillo a fin de
desincentivar su consumo y precautelar la salud pablica; aquellos que gravan actividades
consideradas perjudiciales para el medio ambiente incentivando practicas industriales
sostenibles, u otros que se corresponden con el cumplimiento de objetivos publicos

distintos a los recaudatorios.

1.3 Clasificacion

Habiendo expuesto las distintas finalidades que pueden tener los tributos, estos
suelen ser clasificados de acuerdo con diversos criterios. En general la mas difundida
refiere a la clasificacion tripartita clasica, que se basa en aquella relacidén que existe entre
el tributo su naturaleza y finalidad. En este orden, se puede clasificar a los tributos en

impuestos, tasas y contribuciones especiales:®

1.3.1 Impuestos

Son aquellos tributos, generalmente consignados en efectivo en moneda de curso
legal, directamente a la entidad que ostenta la capacidad recaudadora. En este tipo de
tributos no existe una correspondencia directa entre el pago realizado por el contribuyente
y una prestacion especifica proporcionada por el Estado; es decir, el contribuyente paga
impuestos sin que exista aquella expectativa de un servicio o beneficio directo y
proporcional al monto pagado.

Blanco Garcia alude de estos como el ingreso publico creado por ley y de

cumplimiento obligatorio por parte de los sujetos pasivos contemplados por la misma,

8 Francisco J. Ruiz de Castillay Ponce de Leon, “Las Clasificaciones de los Tributos e Impuestos”,
Derecho & Sociedad, n.° 17 (2001): 102,
https://revistas.pucp.edu.pe/index.php/derechoysociedad/article/view/16843.


https://revistas.pucp.edu.pe/index.php/derechoysociedad/article/view/16843
https://revistas.pucp.edu.pe/index.php/derechoysociedad/article/view/16843
https://revistas.pucp.edu.pe/index.php/derechoysociedad/article/view/16843
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siempre que surja una obligacion tributaria originada por un determinado hecho
imponible.®

Ruiz de Castilla citando a Geraldo Ataliba indica que, desde una perspectiva
estrictamente juridica los impuestos son tributos cuya “hipétesis de incidencia no
contempla una determinada actividad del Estado”.1°

De lo expuesto podemos indicar que, en general, el impuesto es una prestacion
obligatoria para los contribuyentes en favor del Estado y en el que éste no se encuentra
atado a ninguna intervencion directa en favor del contribuyente como individuo, sino que
esta méas bien destinado a satisfacer necesidades de caracter colectivo en un marco
orientado a solventar servicios generales e indivisibles.

Los impuestos también pueden estar sujetos a una sub clasificacion. En
perspectiva financiera, se pueden diferenciar por incidir en fuentes especificas de riqueza,
como ingresos, patrimonio 0 consumo, o en cuanto a la riqueza calificada como mediata
o inmediata en impuestos directos o indirectos;!! en relacion con la autoridad que ostenta
la capacidad recaudadora pueden ser exigidos por autoridades nacionales como sucede
con el impuesto a la renta, o puede ser exigidos por autoridades municipales como sucede

con el impuesto a la propiedad urbana o con el impuesto de alcabalas.

1.3.2 Tasa

Constituye la segunda manifestacion de la clasificacion del tributo. Se dice de ésta
como el tributo que grava la prestacion de un servicio publico, de alli que se las identifique
a la luz del régimen juridico ecuatoriano principalmente como tributo retributivo de
servicios publicos.'? Sin embargo, se reconoce de manera ampliada el hecho generador
también a actividades de entidades competentes en régimen de Derecho Publico y al
aprovechamiento especial del dominio publico.

® Vicente Blanco Garcia, Diccionario llustrado Latino-Espafiol y Espafiol-Latino, 7.2 ed. (Madrid:
Ediciones Aguilar S.A., 1968), 60.

10 Francisco J. Ruiz de Castilla y Ponce de Leodn, “Las Clasificaciones de los Tributos e
Impuestos”, Derecho & Sociedad, no. 17 (mayo de 2001): 100-104,
https://revistas.pucp.edu.pe/index.php/derechoysociedad/article/view/16843.

11 José Vicente Troya Jaramillo y Carmen Amalia Simone Lasso, Manual de Derecho Tributario
(Quito: Corporacién de Estudios y Publicaciones, 2014), 25-7.

12 César Montafio Galarza y Juan Carlos Mogrovejo Jaramillo, Derecho Tributario Municipal
Ecuatoriano (Quito: Universidad Andina Simén Bolivar, Sede Ecuador / Corporacion Editora Nacional,
2014), 196.
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Para evidenciar este alcance podemos citar el articulo 186 del COOTAD, que en
relacion con la facultad tributaria de los gobiernos autonomos descentralizados

municipales y de los distritos metropolitanos, establece:

Los gobiernos auténomos descentralizados municipales y distritos metropolitanos
mediante ordenanza podran crear, modificar, exonerar o suprimir, tasas y contribuciones
especiales de mejoras generales o especificas, por procesos de planificacion o administrativos que
incrementen el valor del suelo o la propiedad; por el establecimiento o ampliacién de servicios
publicos que son de su responsabilidad; el uso de bienes o espacios publicos; y, en razon de las
obras que ejecuten dentro del ambito de sus competencias y circunscripcion, asi como la
regulacion para la captacion de las plusvalias.

Las tasas son prestaciones econdmicas que realizan los contribuyentes Gnicamente
cuando el servicio publico sea efectivo, se realice la actividad por parte del ente pablico
competente o se beneficie al particular con el especial aprovechamiento del dominio
publico.

El valor de la tasa esté relacionado con el costo del servicio prestado por la entidad
publica respectiva, por el costo de la actividad administrativa, o por el beneficio estimado
cuantitativamente que representa el aprovechamiento del dominio pablico.

Como se puede evidenciar, se distingue del impuesto porque a diferencia de éste
la tasa surge con ocasion de una intervencion publica concreta, por ello su identificacion
como tributo vinculado; en cambio, el impuesto no plantea ninguna relacion entre la
prestacion y la actividad del Estado, por ello su consideracion de tributo no vinculado.

Con estos elementos puede corroborarse que las tasas hacen posible el desarrollo
de los servicios publicos que satisfacen el interés individual del usuario, como por
ejemplo la tasa exigida para la obtencion de una licencia de construccion.®®

De lo dicho, podemos deducir que el carécter principal de la tasa como tributo esta
dado por su consideracion de contraprestacion derivada de una concreta intervencion del
Estado y, en ese sentido, como erogacién que apoya el financiamiento de esa intervencion
directa y divisible sobre una 0 mas personas en particular, como por ejemplo la prestacion
de servicios publicos de agua potable, alcantarillado, emision de licencias para el ejercicio
de actividades, aprovechamiento especial del espacio publico, u otras que se encuentran

regidas principalmente por el principio del beneficio.

13 Ruiz de Castilla y Ponce de Ledn, 100.
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1.3.3 Contribucién especial

Finalmente tenemos a las contribuciones especiales que se constituyen como
tributos establecidos a las personas que se benefician directamente por la realizacion de
obras publicas como especifica intervencion estatal. Aspecto por el cual también se la
considera como tributo vinculado.

Al plantearse el beneficio 0 ventaja especial se acredita de este gravamen el
caracter extendido de contribucidn especial de mejoras. Beneficio que se concreta en la
persona propietaria de un bien inmueble por el incremento de su valor directamente
atribuido a la obra publica.

Las contribuciones especiales tienen caracter obligatorio debido al beneficio
derivado de la actividad estatal. Pefia Villamil las define como “Tributos cuyo hecho
imponible consiste en la obtencion por el obligado tributario de un beneficio o de un
aumento en el valor de sus bienes como consecuencia de la realizacion de obras publicas
o del establecimiento o ampliacion de servicios plblicos”. 14

Asi podemos indicar en lineas generales que las contribuciones especiales en
cuanto a categoria tributaria se caracterizan por ser consecuencia de una prestacion directa
del Estado ya sea por la realizacién de obras publicas o por el establecimiento o
ampliacidn de servicios publicos y que en ambos casos deriven en beneficio al propietario
de un bien inmueble por el incremento de su valor, esto es, por la generacion de plusvalia
asociada a esa concreta intervencion puablica.

Por constituir el objetivo principal del presente trabajo de investigacién mas

adelante ahondaremos en este estudio.

2. El principio de reserva de ley en los tributos

Respecto al establecimiento de la contribucién especial como figura tributaria es
menester encuadrar la discusion tomando en consideracion inicial las competencias
reconocidas a los 6rganos del poder publico en la materia. Situacion que nos ubica en
primer plano en el analisis de la potestad tributaria y, con ello, la revision del principio
de reserva de ley.

Al respecto, el articulo 301 de la Constitucion ecuatoriana establece que:

14 Manuel Pefia Villamil, Derecho Tributario, t. 11 (Asuncidn: Editora Liticolor, 1995), 63.
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Sélo por iniciativa de la Funcion Ejecutiva y mediante ley sancionada por la Asamblea
Nacional se podré establecer, modificar, exonerar o extinguir impuestos. Sélo por acto normativo
de Organo competente se podran establecer, modificar, exonerar y extinguir tasas y
contribuciones. Las tasas y contribuciones especiales se crearan y regularan de acuerdo con la
ley.®

Con esta disposicioén queda claro que solo por ley se pueden crear, modificar,
exonerar y suprimir impuestos. En cambio, las tasas y contribuciones especiales pueden
ser creadas, modificadas, exoneradas y extinguidas por normas que no necesariamente
sean leyes; en este caso sera la propia Constitucion y la ley las que determinen los 6rganos
competentes para crearlas a través del correspondiente acto normativo. En este sentido
debe entenderse las disposiciones que sobre esta materia facultan al 6rgano legislativo —
Asamblea Nacional- para crear, modificar o suprimir tributos mediante ley, sin
menoscabo de las atribuciones conferidas a los gobiernos autonomos descentralizados.
Con esto se puede colegir que la reserva de ley se ha flexibilizado en el caso de las tasas
y contribuciones especiales por propio mandato constitucional.

Siguiendo con la reserva de ley, el Codigo Tributario destaca el postulado en
cuestion, al indicar que: “Las leyes tributarias determinaran el objeto imponible, los
sujetos activo y pasivo, la cuantia del tributo o la forma de establecerla, las exenciones y
deducciones; los reclamos, recursos y demas materias reservadas a la ley que deban
concederse conforme a este Codigo™.*

Este principio se suma a otros que con relacion al régimen tributario prevé el
articulo 300 de la Constitucion y el articulo 5 del Cédigo Tributario.’

Para este trabajo se ha ponderado la revision del principio de reserva de ley
enlazado con el principio de legalidad que constituye fundamento del Derecho publico y
de manera especial del Derecho tributario, en virtud del cual toda actuacion del poder
publico, cualquiera que sea su manifestacion, y la imposicion de restricciones o deberes
a los ciudadanos deben estar basadas en normas previas y escritas. El principio de

legalidad es esencial para garantizar la seguridad juridica y proteger los derechos

15 Ecuador, Constitucién de la Republica del Ecuador, Registro Oficial 449, 20 de octubre de 2008,
art. 301.

16 Ecuador, Cédigo Tributario, art. 4

17 El articulo 300 de la Constitucion sefiala: “El régimen tributario se regira por los principios de
generalidad, progresividad, eficiencia, simplicidad administrativa, irretroactividad, equidad, transparencia
y suficiencia recaudatoria. Se priorizaran los impuestos directos y progresivos [...]”. El articulo 5 del
Codigo Tributario establece: “Principios tributarios. El régimen tributario se regira por los principios de
generalidad, progresividad, eficiencia, confianza legitima, simplicidad administrativa, irretroactividad,
equidad, transparencia y suficiencia recaudatoria. Se priorizaran los impuestos directos y progresivos”.
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individuales previniendo la arbitrariedad estatal, siendo aplicado en distintas ramas del
Derecho como el Derecho Penal, Administrativo, Constitucional y desde luego el
Tributario.

Al hablar del principio de legalidad tenemos necesariamente que analizar ciertos

puntos claves en su aplicacion y funcionalidad:
a) Normativa previa y escrita: Segun este principio, ningun acto administrativo
ni imposicién y/o restriccion al ciudadano puede llevarse a cabo sin una base
legal previa. Esto implica que las normas que pretenden limitar o guiar la
conducta de los ciudadanos deben haber sido creadas y encontrarse vigentes
de manera anterior a la produccién de los hechos que regulan.
b) Reserva de ley: Son evidentes las conexiones con la reserva de ley, lo que
significa que solamente el legislador ostenta la autoridad para establecer
ciertas normas. Por ejemplo, en el &mbito penal los delitos y las penas, o en el
tributario con los impuestos, casos en los que no resulta admisible su creacion
por disposiciones reglamentarias o administrativas.
c) Irretroactividad: Con el principio de legalidad queda prohibido que las
normas puedan tener efectos retroactivos, es decir, no son susceptibles de
aplicarse a hechos ya ocurridos previos a su entrada en vigor, a menos que la
ley expresamente lo permita.
d) Claridad y precision: Las normas deben redactarse de manera clara y precisa
para que puedan ser comprendidas facilmente por los administrados, la
ambigledad de la norma podria contravenir el principio de legalidad.
e) Garantia de derechos individuales: como toda garantia el principio de
legalidad est& vinculado a la proteccion de los derechos individuales evitando
la arbitrariedad y protegiendo a los administrados contra posibles abusos de
poder.
Por lo expuesto, podemos comprender que en general el principio de legalidad
obliga al Estado a sujetarse a lo establecido en el ordenamiento juridico. Siguiendo a
Rosseau, las leyes como tal son una declaracion de la voluntad del pueblo soberano.

En este contexto, la materia tributaria encuentra respaldo en la legalidad como
principio, al punto de sostenerse que no puede haber tributo sin ley previa, o al menos
impuestos sin ley previa conforme al aforismo romano nullum tributum sine lege; es

decir, que la creacion de tributos, y en particular de impuestos, debe corresponder
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exclusivamente al 6rgano legislativo de cada Estado, obedeciendo al procedimiento
contemplado normativamente para el efecto.'8

De esta manera, conforme indica Alvarez, la sujecion estatal a la ley en materia
tributaria implica que todos los poderes publicos deben buscar la consecucion de la
efectividad del &mbito subjetivo de las leyes fiscales, protegiendo la seguridad juridica
mientras se limita el poder impositivo del Estado.®

La legalidad constituye un condicionante tanto en la produccion normativa como
en el accionar del poder estatal. Asi, una norma tributaria seré valida en tanto sea creada
por los 6rganos normativamente designados que constituyen un canal de expresién de la
voluntad del pueblo soberano. Se trata no sélo de un principio del Derecho sino que
también es un valor sobre el cual se erige el Estado constitucional al buscar un interés
comun, que en palabras de la Constitucion permitira el ejercicio del buen vivir y demas

derechos y libertades derivadas.?°

3. Naturaleza juridica de las contribuciones especiales de mejoras

Como ya se ha sefialado, las contribuciones especiales de mejoras son un tipo de
tributo que se aplica con el objetivo de financiar obras publicas que generen un beneficio
directo para determinadas personas por el incremento del valor de los bienes inmuebles
de su propiedad; es decir, el punto clave de estos tributos estd en que buscan establecer
una relacion directa entre el beneficio originado a partir de la obra publica y la
contribucidn financiera que deben realizar los contribuyentes.

Ahora bien, conociendo que los tributos pueden tener un caracter nacional o local,
las contribuciones especiales de mejoras encajan en la segunda categoria. En términos
generales, como hemos indicado, la vinculacién directa entre el tributo y el beneficio
individual es aquello que distingue a las contribuciones especiales de mejoras de otro tipo
de tributos como los impuestos. En este contexto las contribuciones especiales tienen una
base legal especifica que las regula, por lo que su imposicidn se encuentra condicionada
a la realizacion de obras publicas que en muchos de los casos se encuentran relacionadas

con la planificacion, construccion, mantenimiento de la vialidad urbana, planificacion o

18 Pefia Villamil, Derecho Tributario, 63.

19 Alejandro Alvarez, “Aspectos del principio de legalidad tributaria”, Revista XIX Semana de
Estudios de Derecho Financiero (1972): 449.

20 César Montafio Galarza, "El deber de pagar tributos y los principios de legalidad y de reserva
de ley en la Constitucion del Ecuador de 2008," en Foro: Revista De Derecho 15 (enero 2017): 49.
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en general cualquier obra que aumente el valor de un determinado inmueble, esto segun
lo contempla el articulo 264 de la Constitucion que describe las competencias de los
gobiernos auténomos descentralizados municipales.?! Ahora bien, respecto a esto Gltimo
es importante realizar una puntualizacion, pues debemos distinguir el uso de los términos
“contribucion especial” y “contribucion especial de mejoras”. Segun lo expone Montafio
Galarza el primero de los términos indicados constituye el género y el segundo la especie;
es decir, la contribucion especial puede ser creada por cualquier 6rgano del poder publico
que ostente dicha prerrogativa y las contribuciones especiales de mejoras suelen ser
impuestas por los gobiernos autonomos descentralizados derivadas de las competencias
en la generacion de obra publica provincial, cantonal y metropolitana.??

De manera general, podemos decir que la contribucion especial de mejoras
corresponde a un tributo cuya recaudacion es local, que estd supeditado a un beneficio
proporcionado al propietario de un determinado inmueble debido a la ejecucion de una

obra publica que ha incrementado su valor.

4. Elementos esenciales

Como sabemos cada tributo tiene ciertas caracteristicas especificas que hacen
posible su identificacion y diferenciacion de otro tipo de prestaciones que también tienen
el caracter obligatorio. Los elementos esenciales del tributo se remiten al hecho
imponible, los sujetos activo y pasivo, la base imponible, tipo de gravamen, cuota
tributaria y exenciones preponderantemente, que deberan estar consagrados en la
legislacion tributaria de cada Estado.

En consideracion a estos elementos, pasamos a revisar la estructura de la

contribucidn especial de mejoras.

4.1 Hecho generador

La obligacién tributaria ha sido ampliamente calificada por la doctrina como una
obligacion ex lege; es decir, esta surge cuando se produce el hecho que ha sido previsto
en la norma, por lo que el sujeto pasivo o de manera concreta el contribuyente tendra la

obligacion de pagar una determinada suma de dinero a una entidad de derecho puablico.

21 Ecuador, Constitucion de la Republica del Ecuador, art. 264.
22 Montafio Galarza, “El deber de pagar tributos”, 49.



30

En la doctrina se ha definido a este como “un presupuesto fijado por la ley para
configurar cada tributo y cuya realizacion origina el nacimiento de la obligacion tributaria
principal”.?®

En el Cddigo Tributario el articulo 16 establece que el hecho generador es el “...]
presupuesto establecido por la ley para configurar cada tributo”.?* El hecho generador es
un concepto fundamental en materia tributaria, pues como hemos indicado es el que
determina el nacimiento de la obligacion tributaria. Asi, es el hecho juridico que origina
la obligacion de pagar un tributo, en este caso una contribucién especial.

Es interesante mencionar que el hecho generador puede ser material como la
produccién de bienes o servicios, o juridico como la realizacion de un acto o contrato.
Por ejemplo, el hecho generador de una contribucion especial de mejoras podria ser la
culminacion de una obra publica como la construccion de una carretera, una acera o la
implementacién de servicios especificos en una zona determinada. Cuando estas mejoras
derivadas de la obra publica se completan y generan un aumento en el valor de los
inmuebles afectados, se realiza el hecho generador de la contribucion especial.

Ahora bien, segun el criterio doctrinario el hecho generador como tal debe reunir
ciertos requisitos a fin de dar lugar a la obligacién de pago que su realizacién conlleva.
Asi, el hecho generador debe tener:

- Claridad: Debe ser claro y preciso, de forma que sea posible determinar

cuando se produce.

- Precision: Debe ser objetivo y medible, de forma que sea posible determinar

quién es el sujeto pasivo del tributo.

- Exhaustividad: Debe ser completo, de forma que no queden fuera de su &mbito

hechos o acontecimientos que deberian estar sujetos al tributo.

Respecto al hecho generador también han surgido algunas interrogantes. Segun
explica Martinez Lago, se ha discutido sobre la realizacién del hecho imponible y si este
por si solo se considera suficiente para dar lugar al nacimiento de la obligacion o si al
contrario pueden existir casos en los que sea necesaria la concurrencia de otros elementos
0 hechos, cita a manera de ejemplo el evento en que la obligacion de pago surja como

resultado de un hecho posterior como el acto administrativo de liquidacion mediante el

2 Miguel Angel Martinez Lago y Leonardo Garcia de la Mora, “Lecciones de derecho financiero
y tributario”, 262.
24 Ecuador, Cédigo Tributario, art. 16.
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cual se notifica al sujeto pasivo con el requerimiento del pago. Respecto a esta
interrogante el propio autor brinda la respuesta al indicar de acuerdo con la doctrina mas
difundida que la obligacion tributaria nace siempre por la simple realizacion del hecho
generador, y siguiendo el ejemplo propuesto sostiene que en los casos en los que existe
un acto administrativo posterior este buscard unicamente declarar la existencia de la
obligacion o por ejemplo determinar su cuantia, mas no generar la obligacion como tal.
Es asi como, en consecuencia, es necesario diferenciar el origen de la obligacién o vinculo
juridico y la exigibilidad de éste.

Siguiendo al mismo tratadista Martinez Lago, se ha considerado en la doctrina
tributaria que a su vez el hecho generador tiene ciertos componentes en un ambito
objetivo y otros en un ambito subjetivo. En cuanto al elemento objetivo existen ciertos
sub aspectos que deben ser mencionados: el aspecto material, espacial, temporal y
cuantificativo. Este &mbito objetivo es la accidén en si misma, dicha accion tiene una
materialidad, un acto como tal; en caso de las contribuciones especiales de mejoras por
ejemplo seria la realizacién del asfaltado en una determinada zona, este acto se produce
en un espacio especifico dentro de un periodo de tiempo determinado, aspectos que
siguiendo esta reflexion se circunscribirian al territorio cantonal y normalmente a una
periodicidad anual. Por otro lado, el &mbito subjetivo se refiere al sujeto a quien se refiere
el elemento objetivo, en general la doctrina indica que es aguella relacion que vincula al
sujeto con el elemento objetivo.

Habiendo analizado este asunto es menester hacer una breve referencia al
fundamento y a la naturaleza propia del hecho generador. De acuerdo con la doctrina mas
aceptada se ha indicado que el fundamento del hecho generador es la capacidad
econOmica por la cual se justifica el tributo. En cuanto a las contribuciones especiales de
mejoras se considera que el fundamento del hecho generador es aquel beneficio que
reporta el sujeto pasivo debido a la ejecucion de obras de caracter puablico. Con respecto
a la naturaleza juridica del mismo se considera que la naturaleza de un hecho que da lugar
a efectos juridicos no puede ser mas que juridica, es decir el legislador crea la obligacion
tributaria mediante ley o por la norma juridica pertinente, y por la misma impone su
obligatoriedad. Es decir, en estos casos el nacimiento de la obligacion como tal dependera
de manera exclusiva del mandato de la ley o de la norma que exprese el ejercicio de la

potestad tributaria.
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4.2 Sujetos: activo y pasivo

En derecho tributario el “sujeto” se refiere a las personas u entidades que estan
involucradas en una relacion tributaria, ya sea como contribuyentes o como responsables.
Estos sujetos desempefian roles especificos en el proceso de aplicacion y cumplimiento
de las obligaciones tributarias.

Partiendo de lo indicado en el fundamento y naturaleza de las contribuciones
especiales de mejora sabemos que este tipo de tributo consiste en una obligacion ex lege
de carécter pecuniaria. Asi, al referirnos a los sujetos de la obligacidn tributaria podemos
mencionar a dos sujetos: sujeto activo y sujeto pasivo.

El sujeto activo de la relacién se puede definir como el acreedor de la obligacion.
Asi podriamos indicar que se refiere a la entidad de derecho publico que es capaz de exigir
el cumplimiento de dichas obligaciones, en este caso de exigir el pago del tributo. Sera
entonces aquella autoridad a la que la ley ha facultado imponer, recaudar y también
administrar el tributo. Respecto a esto Gltimo, es decir el hecho de que el sujeto activo es
designado por la ley nos obliga a remitirnos al principio de legalidad, como anteriormente
lo habiamos destacado.

Ahora bien, como explica Cortés Dominguez, es necesario realizar una
diferenciacion entre sujeto activo del poder tributario y sujeto activo de la obligacion
tributaria como tal, de esta manera entendemos que el sujeto activo del poder tributario
es aquel ente que ostenta la facultad de imponer tributos, este poder le ha sido otorgado
por la Constitucion o por ley al 6rgano con capacidad normativa que expresa esa
capacidad creadora y que se materializa en la facultad de emitir normas tributarias.?®

Por otra parte, al hablar de sujeto activo de la obligacion tributaria nos referimos
al acreedor de ésta. De este modo notamos la diferencia e incidencia de estos dos sujetos
en lo que Cortés Dominguez llama “La vida del tributo”. Desde luego, respecto a lo que
hemos indicado existen diversas posibilidades, por ejemplo que el sujeto que ostenta el
poder tributario a su vez se designe a si mismo como sujeto activo de la obligacion, a fin
de que los tributos satisfagan sus propias necesidades, en este caso ambas potestades

recaerian sobre un mismo 6rgano.?

25 Matias Cortéz Dominguez, “Los sujetos de la obligacion tributaria”, Revista de Administracion
Plblica 48 (1965): 78.
2 |bid., 78.
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Por otro lado, existe en esa relacion juridica un sujeto pasivo de la obligacién
tributaria, que en funcion del principio de legalidad debe ser determinado por la ley o por
la norma juridica pertinente. De esta manera la norma tributaria parte del hecho generador
o0 hecho imponible para determinar quién sera el sujeto pasivo de la obligacion o “deudor”
del tributo. En el caso de la contribucion especial de mejoras aquella persona natural o
juridica que recibe beneficio por una obra estatal. Beneficio expresado en el incremento
del valor un bien inmueble de su propiedad. En este evento el hecho generador plantea
por un lado la intervencion estatal a través de la obra publica y por otro el dato de que
esta genere beneficio o ventaja especial en la persona que siendo propietaria de un bien
raiz se ve incrementado el valor del inmueble por efectos de esa intervencidn pablica.

Teniendo en cuenta lo indicado podemos insistir en que el sujeto pasivo de la
obligacion tributaria es aquella persona natural o juridica que de acuerdo con la ley o la
norma pertinente es la obligada al cumplimiento del pago del tributo, es decir el
contribuyente o quien soporta la carga tributaria que se deriva de la realizacion del hecho
imponible. A este respecto debemos indicar que la doctrina ha sostenido que quien ostenta
la calidad de contribuyente no la perdera asi realice el traslado de la carga a otros sujetos.
Esto nos lleva a referirnos a los denominados contribuyentes de facto; la existencia de
este tipo de contribuyentes se deriva de la posibilidad que tiene el contribuyente principal
de trasladar la carga tributaria a una tercera persona, independientemente de que exista
este pacto de traslacion de las obligaciones derivadas de la obligacién tributaria no afecta
en nada a la Administracion publica. En el caso de la contribucion especial de mejoras
esta posibilidad esta acotada en la medida en que, por ejemplo, el nuevo propietario del
inmueble subrogue en las obligaciones de este tipo al propietario anterior.

Ademas de lo indicado, es necesario hacer mencidn también a los llamados sujetos
pasivos auxiliares, que se han constituido en general para garantizar la eficacia de la
recaudacion tributaria, estos también deben estar designados por la ley al igual que los
sujetos pasivos principales. Sin embargo, su actuacion se encuentra limitada por la misma

actuacion de la potestad administrativa.

4.2.1. La figura del sustituto y del responsable

En materia tributaria también aparece la figura del sustituto del sujeto pasivo, esta

persona por mandato legal se encuentra obligado a cumplir las obligaciones en lugar del
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contribuyente. Segun la doctrina éste también es considerado un sujeto pasivo auxiliar,
quien a pesar de no tener una conexion directa con la realizacion del hecho generador o
hecho imponible resulta obligado al cumplimiento de las prestaciones pecuniarias.

Esta figura esta habilitada por la normativa ecuatoriana, especificamente en el
articulo 29 numeral 3 del Codigo Tributario, esto a fin de asegurar que el pago de los
tributos se efectle de manera mas eficiente y oportuna. En este sentido el sustituto
asumira las obligaciones inherentes al sujeto pasivo y sufrird una disminucion patrimonial
temporal, pues cuando el asume el pago del tributo, a su vez nace el derecho de exigir al
contribuyente principal la devolucidén de las sumas pagadas. Este mecanismo asegura que
el coste economico del tributo sea soportado por quien realmente se beneficia de las
mejoras: el propietario del bien inmueble.

Es importante aclarar que esta responsabilidad no es ilimitada ni perjudica el
patrimonio del sustituto. A primera vista, esto podria parecer contrario a los principios
del derecho tributario, ya que se obliga a un tercero a soportar una carga tributaria y una
disminucion de su patrimonio. Sin embargo, el articulo 26 del Codigo Tributario establece
que esta responsabilidad es solidaria, es decir, estd sujeta a las normas procesales
generales para el cobro de los valores cancelados en nombre del obligado principal.

Esto implica que el sustituto tiene el derecho de recurrir a la via judicial para
reclamar los valores pagados frente al obligado principal. En ultima instancia, el peso del
tributo no recae sobre el sustituto, sino que sera el obligado principal quien debera
cancelar los valores adeudados. Evento que se corrobora por el hecho de que en la propia
regulacién ecuatoriana al sustituto se le atribuye también la condicion de responsable,
como lo contempla el indicado articulo 29 numeral 3 del Cédigo Tributario.

Con respecto al responsable tributario, éste se presenta como un sujeto auxiliar
por orden legal para el pago del tributo sin tener la condicion de contribuyente. El
responsable se encuentra supeditado al pago de la obligacion junto con el sujeto pasivo
principal. Segln explica Rosembuj, la diferencia entre el sustituto y el responsable radica
en una cuestion de grado, en este caso el responsable adquiere una situacion idéntica a la
del sujeto pasivo principal, pero sin estar directamente vinculado al hecho generador. En

palabras de Allorio surge una obligacion de garantia a cargo del responsable, misma que



35

se encuentra supeditada a la obligacién principal, en sus palabras una “coobligacion

dependiente”.?’

4.3. Cuantificacion: Base imponible y cuota

En términos generales se define a la cuantificacion como aquel proceso por medio
del cual se determina una cantidad especifica de tributos que un contribuyente debe pagar.
En Derecho Tributario por medio de la cuantificacion la autoridad tributaria con soporte
el ordenamiento juridico pertinente establece una base sobre la cual se calculara el valor
del tributo y de esta manera garantizar una recaudacion proporcionada.

En la esfera de liquidacion la proporcionalidad del tributo representa un rasgo
relevante apoyada en el principio de capacidad contributiva que identifica precisamente
la capacidad del contribuyente para aportar al gasto publico, cuyo objetivo es que la carga
fiscal se distribuya de manera proporcional a las posibilidades econémicas previniendo
gue se generen cargas excesivas a los contribuyentes.

Rosembuj indica que, segun el presupuesto de hecho del tributo es posible
distinguir entre tributos de cuota fija o tributos de cuota variable, siendo los primeros
contrarios al principio de capacidad econdmica que hemos mencionado pues no analizan
la capacidad contributiva del sujeto pasivo.

Teniendo en cuenta lo indicado, para hablar del proceso de cuantificacion
debemos necesariamente analizar la base imponible. Esta ha sido definida
doctrinariamente como la medida del tributo. En el contexto de las contribuciones
especiales de mejoras la base imponible se refiere al criterio sobre el cual se calcularé el
valor a ser aportado por el contribuyente debido a la obra de la que se ve directamente
beneficiado. Algunos puntos claves a analizar respecto a la base imponible en el objeto
de nuestra investigacion son:

e Beneficio especifico: teniendo en cuenta que las contribuciones especiales de
mejoras son satisfechas por aquellos individuos que reportan un beneficio
directo de una obra o servicio publico.

e Relacion directa: en este caso la base imponible esta directamente vinculada

al beneficio de los propietarios por el incremento del valor de los inmuebles.

27 Tulio Rosembuj, Elementos de Derecho Tributario: Il (PPU, 1989), 125.
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Destino de los fondos: en este caso los ingresos recaudados a partir de las
contribuciones especiales de mejoras no son destinados a satisfacer las
necesidades de la administracion publica en general como otros tipos de
tributos, sino que estos son especificamente dirigidos para financiar dicha obra
0 servicio que dio origen a la contribucion especial.

Dentro del proceso de cuantificacion de la base imponible nos indica la

doctrina es posible realizarse a través de distintos métodos de determinacion

como son:

o Laestimacion directa: a través de la cual se conoce la realizacion del hecho
generador de manera cierta y, la determinacion de la base imponible se
realiza a través de elementos de conviccion como libros o registros que
sean susceptibles de ser verificados por la administracion.

o Estimacion objetiva singular: determina métricas de “relevancia
tributaria” aplicables a personas naturales o juridicas segun indices
subjetivos hasta una determinada cuantia.

Estimacién indirecta: cuando no existe informacién proporcionada por el

contribuyente de manera que la administracion no conoce los datos suficientes

para una correcta estimacion, en estos casos la autoridad realiza una

estimacion partiendo del valor indiciario o presuntivo.?®

4.4. Posibilidad de exenciones y tratos diferenciados

Ademéas de los elementos que hemos analizado encontramos también las

exoneraciones. Estas consisten en beneficios fiscales que eximen a determinados

contribuyentes, actividades o bienes de la obligacion tributaria. Partiendo de la legalidad

tributaria estas deben estar establecidas en la ley; muchas de las exoneraciones son

utilizadas como una estrategia de la administracion publica como incentivos para

promover ciertos objetivos ajenos al fin recaudatorio, como por ejemplo estimular

inversiones, apoyar sectores estratégicos o como beneficios por razones sociales. En estos

casos no persiguen fines tributarios sino mas bien se refieren a la consecucion de objetivos

de caréacter social, econémico o incluso politico.

Bbid., 251-61.
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Rosembuj describe a la exoneracion como todo aquello considerado por el
legislador para liberar del pago de la obligacion tributaria, diferenciandola de la no
sujecion en la que el sujeto no se encuentra dentro del &mbito de aplicacion del tributo,
es aqui donde surge el llamado hecho excluible, que consiste en un elemento clave del
ambito promocional del derecho tributario, como hemos indicado este se compone a su
vez de incentivos a los que Bobbio describe como sanciones positivas cuyo objetivo es
promover bienes o cuestiones que la ley considera como dignos de proteccion.

En cuanto a estos beneficios, doctrinariamente se indica que estos pueden afectar
a la aplicacion del tributo en cualquiera de sus elementos ademas que en la categoria de
beneficios se engloban todos los supuestos ya sea la exencion, deducciones o cualquier
medida de alivio tributario.

En el ambito referido el articulo 37 nimero 5 de la Constitucion contempla
exenciones fiscales, en este caso especifico para las personas de la tercera edad, asimismo
en materia de contribuciones especiales de mejora la misma Constitucion otorga a las
autoridades seccionales la potestad de exonerar este tipo de tributos.?® En esta linea, el
COOTAD considera que este tipo de tributos pueden ser objeto de exoneracion siempre
que se verifique la observancia de la capacidad contributiva. Es justamente este principio
el que constituye uno de los principales fundamentos para apelar a mecanismos de
exoneracion de pago.%® Por ejemplo, un contribuyente que no tenga la capacidad de
enfrentar esta carga tributaria puede exigir un informe motivado de la Direccion de
Avaluos, Catastros y Estadisticas o de la Direccion de Control municipal o la Direccion
Financiera Municipal, donde conste situaciones como ejemplo que el inmueble no posea
un valor equivalente 0 mayor a veinticinco remuneraciones de acuerdo al salario basico
del trabajador en general o entre otras causas que consideran algunas ordenanzas vigentes
en nuestro pais, es el caso de que el contribuyente se encuentre en situacion de pobreza y
no sea posible exigirle contribuir a los gastos de la obra o servicio publico pues esto
constituiria un sacrificio injustificado y una violacion al buen vivir; aspectos que en todo
caso deben estar contemplados en la normativa aplicable.

Ademas de las personas de tercera edad en situacion de pobreza, varias ordenanzas
también otorgan algunos beneficios a personas ubicadas en grupos de atencion prioritaria

como nifios, nifias y adolescentes, personas con discapacidad, personas privadas de la

29 Ecuador, Constitucion de la Republica del Ecuador, art. 37 nim. 5; art. 301.
30 Ecuador, COOTAD, Registro Oficial 303, Suplemento, 31 de diciembre de 2019, art. 589.
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libertad, personas con enfermedades catastroficas, etc. En este caso si bien no se otorgan
exenciones totales si existen descuentos que se autorizan a través de los 6rganos que
hemos mencionado y el porcentaje de descuento dependera de la situacion de cada
individuo y del avalto del inmueble dependiendo de los pardmetros establecidos por cada
ordenanza.

Ahora bien, resulta interesante exponer el hecho de que tanto las tasas como las
contribuciones especiales de mejoras se fundamentan en el denominado principio de
provocacion y recuperacion de costos. Segun lo ha explicado por la Corte Constitucional
del Ecuador, este principio implica que las tasas y las contribuciones especiales de
mejoras no son tributos encaminados a generar una utilidad para el sujeto activo, al
contrario el objetivo de estos tributos consiste en la mera recuperacién de los costos que
hubieren sido provocados ante la concrecion del hecho generador, en el caso de nuestro
objeto de estudio siendo este la actividad estatal de la obra publica que genera un
plusvalor a los sujetos pasivos.3!

Teniendo en cuenta el espiritu del tributo resulta interesante acotar que, el articulo
589 y subsiguientes del COOTAD prohiben que se incluya en el costo los gastos generales
de administracién, mantenimiento y depreciacion de las obras; es decir, solo permite que
se incluyan en la base imponible de la contribucion especial de mejoras los costos directos
de la obra, excluyendo gastos administrativos, costos de planificacion, y otros gastos
indirectos. Asi, la intencion de focalizar la recuperacion de costos Unicamente en los
gastos directos de la obra (materiales, mano de obra, etc.) busca simplificar el calculo y
evitar cargas excesivas sobre los contribuyentes, pero también puede resultar en una
recuperacion parcial de la inversion.3?

En materia de exenciones o disminucion del tributo el COOTAD en el articulo
569, contempla la posibilidad de que los concejos municipales o concejos distritales
metropolitanos puedan disminuir o exonerar el pago de las contribuciones especiales de
mejora por la situacién social y econémica de los contribuyentes. Es interesante notar que
dentro de la norma citada no se contemplan exenciones particulares para instituciones y/o
personas juridicas de derecho publico, sino Unicamente un régimen de tratamiento

diferenciado en razon de las razones antes indicadas, contemplandose también en el

81 Ecuador Corte Constitucional, “Sentencia”, en Juicio n.°: 121-20-IN/21, 08 de diciembre de
2021, 6.
32 Ecuador, COOTAD, art. 589.
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articulo 571 un régimen de subsidios solidarios cruzados en virtud del cual se busca
aliviar la carga fiscal sobre los contribuyentes menos favorecidos econémicamente,
asegurando que los costos de las mejoras no resulten prohibitivos para ellos, mientras que
aquellos con mayor capacidad econémica contribuyen en mayor medida.®®

Acorde con este pardmetro se ha subrayado la importancia del respeto a la
capacidad contributiva del sujeto pasivo como un principio fundamental en el Derecho
tributario. Este principio no solo fundamenta el sistema tributario, sino que también
conlleva otros principios conexos, como el de solidaridad, el cual se materializa a través
de los subsidios cruzados. Subsidios que consisten en beneficios dirigidos a los quintiles
mas bajos de pobreza en el pais financiados por los contribuyentes con mayor capacidad
econdmica, especialmente en el contexto de obras destinadas a la prestacion de servicios
publicos.3

La regulacion de estos subsidios cruzados se realiza mediante ordenanzas en cada
gobierno auténomo descentralizado municipal con un modelo adaptable proporcionado
por la Asociacion de Municipalidades Ecuatorianas. Este modelo permite establecer
subsidios entre sectores de mayor ingreso en beneficio de los de menor ingreso, asi como
otorgar beneficios adicionales, sujetos a la justificacion del contribuyente ante la
direccion correspondiente en casos especificos.*

Ademas de los subsidios cruzados, otra forma de apoyo a los grupos econémicos
mas bajos se observa en la cogestion, donde la comunidad contribuye con trabajo o
aportes para la realizacion de obras plblicas.®® Sin embargo, la exencion del pago de la
contribucion para estos casos especificos requiere un convenio previo con la
administracion tributaria, aspecto que debe ser detallado y regulado especificamente por
ordenanza conforme lo prevé el COOTAD.

Esta participacion comunitaria en la politica publica no solo implica una reduccién
en la tarifa del tributo, que en algunos casos puede llegar a ser total, sino que también

representa un incentivo econémico significativo para la poblacion de escasos recursos,

3 Ibid., 571.

34 José Silva Ruiz, “La eficiencia (tarifas) y la equidad (subsidios) en la prestacion del servicio
publico domiciliario de agua potable en la ciudad de Bucaramanga, (2004-2018)”, Reflexion Politica 21,
n.° 41 (2019): 112-32, doi: https://doi.org/10.29375/01240781.3323

35 EC Asociacion de Municipalidades Ecuatorianas 2022, 7-8

36 Ecuador, COOTAD, arts. 592 y 593
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contrastando con la alternativa de mantener deudas tributarias por largos periodos de
tiempo.%’

Sin embargo, consideramos que, es fundamental disefiar cuidadosamente estos
sistemas para prevenir problemas como la evasion fiscal o la percepcion de injusticia
entre los contribuyentes. Es esencial definir criterios claros y transparentes para las
deducciones y garantizar que el sistema de coparticipacion sea lo suficientemente sélido
para asegurar la viabilidad financiera de los proyectos y el cumplimiento de los principios
tributarios a fin de que la carga se constituya de manera equitativa. Encontrar un equilibrio
entre la equidad en la carga fiscal y la necesidad de financiacién es clave para

implementar mejoras de manera efectiva sin poner en riesgo la sostenibilidad econdmica.

4.5. No sujecion

Siguiendo la linea de las exoneraciones es interesante mencionar que, la doctrina
realiza una distincion entre la exencion de pago del tributo y la no sujecién. En este
sentido la exencion, segun explica el profesor Rosembuj, implica que la norma no es
aplicable al supuesto de hecho que realiza la hipotesis de la norma o que a su vez no
permite que se originen los efectos juridicos de la norma para los sujetos amparados por
la exencidn, estos sujetos de exencion deberan estar indicados en la misma norma. Por su
parte la no sujecién implica la imposibilidad de aplicar la norma en base a que sus efectos
juridicos no corresponden a los determinados sujetos.®

Aqui, entra nuevamente en mencion el hecho excluible que segun indica la
doctrina tiene un caracter dependiente del hecho generador o hecho imponible. Ahora en
este caso se plantea una separacion entre género y especie. Siendo la no sujecién el género
y la exencion la especie. Ademas de esto no existen grandes diferencias entre ambas
categorias sefialadas, salvo lo que catalogan como “novedad juridica”, siendo la no
sujecion aquella que no introduce novedades al estado preexistente a la disposicion legal
para el beneficiario, mientras que la exencion introduce una novedad en la situacion del

sujeto pasivo, como consecuencia de la aplicacion del principio de contribucién al gasto

37 César Montafio Galarza y Juan Carlos Mogrovejo Jaramillo, Derecho Tributario Municipal
Ecuatoriano (Quito: Universidad Andina Simén Bolivar, Sede Ecuador / Corporacion Editora Nacional,
2014), 205.

38 Rosembuj, Elementos de Derecho Tributario: 11, 94.
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publico, en este caso la novedad constituye el no ingreso publico o el no incremento del

patrimonio estatal.*

4.6. Determinacion

En el contexto de nuestro objeto de estudio la determinacion se refiere a aquel
proceso mediante el cual se cuantifican los montos que deben ser satisfechos por los
contribuyentes a consecuencia de las mejoras reportadas en sus bienes. Este es un
componente critico del sistema fiscal pues busca garantizar que la carga fiscal sea
proporcional al beneficio recibido por los propietarios de los inmuebles afectados por la
obra publica.

Algunos aspectos claves para tener en cuenta al momento de la determinacién
refieren a la cuantificacion del beneficio, la base imponible que a su vez toma en cuenta
factores como el valor de la propiedad, proximidad a la obra que aporta las mejoras y
demés aspectos materiales que hayan sido determinados por la legislacién local en
materia tributaria. Ademas, es necesario que exista una notificacién a los contribuyentes
a fin de proporcionar transparencia al proceso y a su vez permitir a los contribuyentes
conocer los fundamentos de la imposicidn y oponerse de ser procedente. En este caso se
deja abierta la posibilidad de interponer reclamos a través de la via administrativa o
posteriormente en la via jurisdiccional de ser el caso.

El COOTAD da las pautas para la correcta determinacién de las contribuciones
especiales de mejoras. En el articulo 592 indica que estas podran cobrarse fraccionando
la obra a medida que esta se vaya concretando. También el articulo 593 contempla un
limite, estableciendo que este no podra exceder el cincuenta por ciento del mayor valor
experimentado por el inmueble teniendo en cuenta el valor anterior a la obra y la época
de la determinacion del débito tributario. De igual manera, el propio Cédigo ha previsto
que los propietarios de los inmuebles responderan hasta el valor de la propiedad segun lo
que conste en el avalio municipal actualizado. Sin embargo, respecto a este proceso de
determinacion ha surgido la inquietud de si bien aparentemente la determinacion se
realiza en observancia de los principios que rigen la imposicién de la carga fiscal, estos
no siempre observan la capacidad contributiva, pues si bien la propiedad de un inmueble

constituye un reflejo de la capacidad contributiva existen casos en los que los sujetos no

% 1bid.
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necesariamente ponen en evidencia esa capacidad a pesar de tener en su propiedad
inmuebles que reporten beneficios como son los casos que hemos mencionado, sujetos
que exponen situaciones econdémicas de liquidez no favorables.*

De igual manera, deberan identificarse los tipos de beneficios que reportan los
propietarios de los inmuebles, pues existen diversos tipos que se pueden verificar a partir
de una misma obra. En general, el método mas utilizado en el proceso cuantitativo de
reparto de la carga es el avalto y el célculo del beneficio a través del cual se podra
identificar el valor final de la contribucidn por una determinada obra. Existen también
ciertos criterios, segun la doctrina, que se utilizan en el proceso de determinacién como
lo son:

e El criterio de frentes, este implica la distribucién del monto total de la obra

debido a la longitud de los predios.

e El criterio de areas, que desde luego analiza el monto total en proporcion al

area del terreno del beneficiario.

e El criterio de frentes y areas, en este caso se analiza de manera conjunta los

criterios previamente indicados.

Estos son los referentes que se aplican en algunos paises latinoamericanos como
PerG y El Salvador. Es asi como encontramos algunos puntos de conexion entre las
ordenanzas emitidas en Ecuador y en estos paises, especialmente al hablar del beneficio
pues la mayoria de las legislaciones coinciden en que es necesario identificar el beneficio
reportado a los propietarios de los inmuebles; sin embargo, podran preverse una gran
variedad de herramientas y métodos segun lo considere la autoridad municipal.

Respecto a esto, segun nuestro criterio existe un tema de preocupacién puesto que
se ha identificado una ausencia de aplicacion real de algunos principios tributarios,
especificamente el principio de capacidad contributiva, pues esta determinacion en
nuestra percepcion no deberia realizarse Unicamente tomando en cuenta los avalios
municipales sino también analizando especificamente la situacion econémica particular

de cada contribuyente, no atentando en este caso en contra de su derecho al buen vivir.**

40 Ecuador, COOTAD, arts. 592 y 593.

41 Santiago Federico Cdrdova Robles, Andlisis del cumplimiento del principio de capacidad
contributiva en las contribuciones especiales de mejora dentro del canton Cuenca (tesis de pregrado,
Universidad del Azuay, 2019), 74.
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4.6.1 Los criterios de reparto de la carga tributaria

Tanto en la legislacion ecuatoriana como en la doctrina tributaria, los costos
considerados para establecer el monto total a recuperar por contribuciones especiales de
mejora incluyen una variedad de gastos directamente relacionados con la ejecucion de
obras publicas que benefician a los propietarios de inmuebles. Estos costos, en general,
pueden clasificarse en distintas categorias; por ejemplo: Los costos directos de
construccidn, como gastos de materiales, mano de obra, equipos y maquinaria utilizada
en la construccion. Costos indirectos estrictamente vinculados con la obra, como por
ejemplo gastos administrativos relacionados a la planificacion y supervision durante la
gjecucion de la obra, gastos de estudios previos y analisis técnicos, etc. Costos de
financiamiento, costos de mantenimiento, entre otros, quedando en todo caso prohibido
incluir en el costo a recuperar los gastos generales de administracion, mantenimiento y
depreciacion de las obras que motivan el tributo.

Sabiendo que, la doctrina tributaria sostiene que la contribucion especial de
mejoras se justifica en funcion del beneficio particular que reciben los sujetos activos
estos deberan contribuir proporcionalmente al beneficio que reportan.

El COOTAD, en sus disposiciones relativas a este tributo exige que la autoridad
identifique claramente todos los gastos asociados a las obras para determinar la base
imponible de manera transparente.

En la linea sefialada, los articulos 562 y 563 del COOTAD establecen que las
contribuciones especiales de mejoras se determinaran en funcion de los costos directos e
indirectos que hemos mencionado, ademas de consagrar el derecho de los contribuyentes
a estar informados al respecto del monto del tributo y los fundamentos de su
determinacion garantizando de esta manera la transparencia en el proceso de
determinacion y recaudacion.*?

Dentro del proceso de determinacion de la base imponible y el adecuado reparto
de la carga tributaria segin la doctrina se aplican diversos criterios para asegurar una
distribucion equitativa, atendiendo entre otros al principio de capacidad contributiva.
Entre estos criterios se observa principalmente:

a) Avallo predial: analiza el valor catastral del inmueble, donde aquellos con un

mayor incremento en su avalio deberan contribuir de manera proporcional al

42 Ecuador, COOTAD, arts. 562 y 563.
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costo de las mejoras. Esto en observancia de la capacidad contributiva del
propietario del inmueble y su potencial beneficio de la obra publica.

b) Metros con frente a la via: se ha indicado que los inmuebles también pueden
valorarse en funcion de la longitud de su frente respecto de la via donde se
efectlen las mejoras (criterio de frentes). Este criterio relaciona directamente el
costo de la obra con la cantidad de infraestructura utilizada por cada propietario.

c) Subsidios Solidarios cruzados: en ocasiones se implementan mecanismos de
susidio en cabeza de los propios beneficiarios, donde los propietarios con una
menor capacidad contributiva se benefician de ciertos subsidios que pueden ser, a
su vez, financiados por las contribuciones mayores de aquellos con mayor
capacidad econdmica en observancia del principio de justicia y equidad tributaria.
Esto asegura un reparto mas equilibrado de la carga tributaria y permite que los
propietarios se beneficien de las mejoras sin ser excluidos por razones de caracter

econdmico.

4.7. Pago y exigibilidad

Como hemos analizado en el acépite previo, el COOTAD contempla el
mecanismo por el cual se realizaré el pago de este tipo de tributo. Especialmente en el
articulo 592 se establece que el cobro de las contribuciones podra realizarse fraccionando
la obra, es decir se abre la posibilidad al contribuyente de realizar pagos parciales segln
el avance de la obra. Lo que consideramos es un acierto pues da la posibilidad de una
planificacion pecuniaria para el contribuyente de manera que no se vea obligado a realizar
desembolsos que probablemente causarian una imposibilidad de solventar la obligacion
si fuesen exigidos en un solo pago.*®

La misma norma establece también que la autoridad podra exigir el pago incluso
por la via coactiva. En este caso la autoridad que tenga la potestad de perseguir el cobro
por la via coactiva suele acreditar la condicion de acreedor por haber invertido recursos
en obras destinadas a los ciudadanos.

Ahora bien, respecto a esto Ultimo, es necesario tener en cuenta que no todas las
obras realizadas por los gobiernos locales constan determinadas en el COOTAD como

susceptibles de ser recuperada la inversion a través del tributo en cuestion. Esta ley indica

43 Ecuador, COOTAD, arts. 592.
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las obras atribuibles a la contribucion especial de mejoras, entre ellas, la apertura,
pavimentacion, ensanche y construccion de vias, repavimentacion urbana, aceras y
cercas, obras de soterramiento, adosamiento de redes para servicios de
telecomunicaciones, alcantarillado, entre otras, conforme al articulo 577 del COOTAD y
que también pueden ser previstas y ampliadas por ordenanzas. Costos de las obras que en
todo caso resultan recuperables a través de las contribuciones especiales de mejoras
debido a su naturaleza y al beneficio que reportan cuando estas son realizadas.*

Si bien las disposiciones generales de este tributo se presentan en la ley, la
exigibilidad del pago, los plazos y demas procedimientos podrén sufrir variaciones de
acuerdo con las ordenanzas correspondientes. Desde luego estas deberan buscar siempre

asegurar la transparencia y equidad durante el proceso de recaudacion del tributo.

Capitulo segundo
El beneficio especial y el principio de capacidad contributiva en las

contribuciones especiales de mejoras en el Ecuador

Como hemos analizado, las contribuciones especiales de mejoras en Ecuador son
tributos que se configuran por la ejecucién de obra publica o por el establecimiento o
ampliacion de servicios publicos que generan beneficio a los propietarios de bienes
inmuebles por el incremento del valor de dichos predios.

En el presente capitulo analizamos dos principios fundamentales relacionados con
nuestro objeto de estudio: el beneficio especial y la capacidad contributiva.

El principio del beneficio establece precisamente que quienes resultan favorecidos
de la obra publica deben contribuir financieramente al resarcimiento de los valores
empleados para su concrecion.

El principio de capacidad contributiva, como se ha indicado, plantea que el tributo
debe configurarse en consideracion a indicativos de riqueza y que la exaccion debe ser
proporcional a la capacidad econdmica del contribuyente. Es decir, aquellos propietarios
con mayor capacidad economica deberian contribuir con una cantidad mayor que aquellos
con menor capacidad, aunque todos se beneficien de manera similar de la obra publica

ejecutada.

4 1bid., art. 577.
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Estos principios buscan garantizar una relacion justa y equitativa entre el beneficio
recibido y la contribucion realizada, evitando una carga desproporcionada y promoviendo

la equidad en el sistema tributario.

1. La capacidad contributiva como principio rector del régimen tributario

Como hemos mencionado previamente la capacidad contributiva es uno de los
pilares fundamentales sobre los cuales se erige la tributacion. Desde luego esta no es una
creacion nueva pues el tributo se ha ido configurando histéricamente. De acuerdo con
registros historicos se ha identificado que en la antigua Mesopotamia existia ya una suerte
de sistema tributario, en el cual los subditos tenian ciertas obligaciones con base a las
cuales contribuian al sostenimiento de necesidades de la sociedad. Sin embargo, es de
notarse que en la sociedad antigua no existia realmente un balance en la carga fiscal
respecto a los stbditos, al contrario se constata que en la mayoria de casos quienes tenian
una menor capacidad econémica eran quienes estaban obligados a pagar tributos
fortaleciendo de esta manera a la clase dominante y aumentando los recursos del Estado,
situacion que causaba gran malestar entre las clases sociales bajas originando la necesidad
de una reforma fiscal mediante la cual se buscaba aumentar la participacion de los
subditos en el desarrollo del Estado tomando en cuenta su capacidad econdmica,
eliminando las llamadas castas sociales y los privilegios que tenian los sectores religiosos,
imponiendo a su vez un limitante a la actuacion de los funcionarios publicos.

De acuerdo con lo indicado, Cano sostiene que la capacidad contributiva radica
justamente en esta idea de la justicia social y el respeto a la equidad, por ende, presupone
la existencia de una capacidad econdémica no pudiendo existir una sin la otra; es decir, se
busca que la poblacion contribuya a llevar las cargas publicas generando de esta manera
equilibrio entre el Estado y la poblacion.*® Siguiendo este argumento, Orellana afirma
que este postulado fue acufiado por primera vez como el principio de igualdad en el siglo
XVI buscando un tipo de justicia social para todos, en razon de que la contribucion debia
ofrecer una contraprestacion equivalente ya sea en bienes o servicios. Asimismo, resulta
interesante mencionar que este principio también pudo haber surgido a partir de las

ensefianzas de Adam Smith y John Stuart Mill, quienes reconocian a la capacidad de pago

4 Marfa del R. Medina y Laura I. Pasetto, “el principio de capacidad contributiva y su aplicacion
a las tasas”, en XVI Jornadas y VI Internacional de Comunicaciones Cientificas de la Facultad de Derecho,
Ciencias Sociales y Politicas - UNNE (2020), 298.
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como el factor clave al determinar el aporte econémico del contribuyente al Estado
conforme a sus ingresos y egresos.

El profesor Pérez Royo lo define como principio de capacidad econdmica, indica
que este cumple tres principales funciones dentro de un ordenamiento juridico, siendo
estos el fundamento de la tributacion, actuar como un limitante al legislador y constituir
un lineamiento de orientacion para el mismo legislador en el ejercicio de su poder.*®

De esta manera, resulta importante que al conceptualizar el principio de capacidad
contributiva se lo haga desde la perspectiva de la justicia equitativa y como un elemento
crucial para alcanzar la llamada justicia social. En este sentido Masbernat Mufioz,*’ indica
que “La capacidad econdmica se relaciona con la potencialidad econdémica asociada a la
titularidad y disponibilidad de riqueza; con la aptitud, la posibilidad real y la suficiencia
de una persona para enfrentar la exigencia de una obligacion tributaria concreta (...)”.
Este tema se encuentra estrechamente relacionado a la capacidad real del sujeto pasivo,
es decir el analisis necesario sobre la potencialidad economica del sujeto pasivo y su
riqueza, lo que habilita a la autoridad legislativa establecer el monto de la aportacion que
debe realizar el contribuyente sin perjudicar su economia individual o, en nuestro
contexto, el buen vivir. Bajo la premisa de que los recursos para solventar las cargas
publicas son limitados, se busca encontrar una fuente de ingresos con la que el
contribuyente aporte al gasto publico, en este caso por el beneficio que recibe por la obra
publica.

Es asi como la capacidad contributiva constituye la base de los demas principios
tributarios debido a su interconexidn con estos. Por ejemplo, con el principio de igualdad,
tal como lo describe Pérez Royo, se hace una analogia con la capacidad fisica en el
servicio militar para defender a la Patria: se debe tratar con igualdad a los iguales y de
manera diferente a los desiguales.*®

No obstante, es importante sefialar que no siempre los tributos se alinean con la
capacidad econdmica del contribuyente, especialmente aquellos con fines extrafiscales.

Al final, lo que se busca es vincular el hecho generador del tributo y el sostenimiento de

46 Fernando Pérez Royo y Francisco M. Carrasco Gonzalez, Derecho financiero y tributario: parte
general (Madrid: Civitas, 2021), 66-67.

47 Diego Adrian Ormaza Avila, Las contribuciones especiales de mejora en el ordenamiento
juridico ecuatoriano. su regulacion, efectos juridicos y la necesidad de su modificacién. (tesis doctoral,
Universidad de Valencia, 2022), 88

“8 Fernando Pérez Royo y Francisco M. Carrasco Gonzalez, Derecho financiero y tributario: parte
general (Madrid: Civitas, 2021), 66-67.
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los gastos publicos a la capacidad contributiva del individuo, lo cual resulta ser un

concepto juridico indeterminado.*®

2. El beneficio real y el beneficio presuntivo por la generacion de obra publica

Al abordar la figura de las contribuciones especiales de mejoras, el beneficio es
un elemento clave y diferenciador.

El autor Ojeda Hidalgo indica que la ventaja real recibida por el sujeto pasivo es
el fundamento juridico de este tributo, es decir, que este no existe sin el beneficio. Ahora
bien, respecto al beneficio la propia norma tributaria habla de que puede ser real o
presuntivo.

El beneficio real y el beneficio presuntivo son dos conceptos clave que se utilizan
para determinar la contribucion especial que cada propietario de bienes inmuebles debe
asumir en relacién con una obra publica especifica. Estos términos se refieren a la
valoracion de los beneficios que los propietarios obtienen de la mejora realizada por la
obra publica.

El beneficio real puede resultar un tanto equivoco en el lenguaje juridico y puede
incluso sefalarselo como concepto indeterminado por todas las variables subjetivas a
considerar en su configuracion. En general, podemos indicar que el beneficio real se
refiere a la ventaja econdmica que de manera categorica se remite a un determinado sujeto
0 sujetos por incrementarse el valor del inmueble o de los inmuebles de su propiedad
como resultado de una obra publica. Es posible determinar este beneficio a través de
evaluaciones técnicas y econdémicas que consideran el aumento del valor de la propiedad
debido a la mejora realizada y que plantea de entrada una identificacién con los inmuebles
ubicados en las cercanias de la obra.

Por otro lado, el beneficio presunto también incluido en la norma puede plantear
mayor dificultad. Este concepto se utiliza en los casos en los que se atribuye la ventaja
econdmica por el aumento del valor de los inmuebles ubicados no en contacto adyacente
con la obra sino dentro del radio de su incidencia y que como tal, también ha producido
un incremento del valor de esos bienes, todo ello con base en valoraciones técnicas. En

estas situaciones, se recurre al beneficio presuntivo que constituye una estimacion o

49 Juan José Ferreiro Lapatza, Instituciones del derecho financiero (Barcelona: Marcial Pons,
2010), 195.
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suposicion del beneficio que se presume que los propietarios de los inmuebles reciben de
la obra publica.

En este tema Ojeda Hidalgo cita algunas de las principales teorias relacionadas
con el elemento beneficio. La teoria clasica al hablar de contribuciones especiales de
mejora las concibe como aquellos tributos originados a raiz de la realizacion de una
actividad ya sea una obra o de la ampliacion de un servicio que si bien responde al interés
publico proporciona ventajas concretas a ciertos propietarios de inmuebles. Esta teoria se
refiere al beneficio real como el aumento del valor o plusvalia del inmueble debido a la
realizacion de la obra.

En la linea que se ha sefialado, para diferenciar el beneficio real del presuntivo
puede aplicarse el siguiente ejemplo: la construccion de una cancha deportiva en
determinado barrio por cuestiones de ordenamiento territorial, desarrollo urbanistico y de
ornato va a beneficiar de manera prioritaria a los propietarios de los inmuebles ubicados
de manera adyacente a la obra y, dentro de un radio de proximidad mas amplio, también
a los moradores de ese sector, pero no a habitantes de otros barrios y menos aun a toda la
localidad cantonal. El beneficio real se evidenciara para los propietarios de los inmuebles
contiguos a la obra y el beneficio presuntivo para aquellos que, aunque no contiguos, se
encuentran ubicados de todos modos dentro del radio de incidencia de la obra.

Habra también situaciones en las que la obra publica no genera plusvalor y en
consecuencia tampoco beneficio, citemos por ejemplo la construccion de un centro de
rehabilitacién social en determinado sector. En esos casos resulta discutible el pago de la
contribucion especial porque el dato principal asociado a la obra pablica es el beneficio
que genera la misma, representando en el incremento del valor de los inmuebles ubicados
en las inmediaciones de la obra; en este evento lo que menos ocurre es aquello, inclusive
podria mas bien derivar en un perjuicio a sus propietarios por la depreciacion del valor de
esos bienes.

Por otro lado, resulta interesante tener en cuenta que no siempre los Unicos
beneficiados de la realizacién de la obra son los duefios de los inmuebles, sino que
también la colectividad reporta un beneficio por responder al interés general; por tanto,
siguiendo el principio de equidad en la reparticion de cargas tributarias se podria plantear
que los costos a recuperarse por la obra publica deberian ser asumidos también en cierta
medida por la colectividad. En la practica la gran parte de estos valores se trasladan a la

cuantificacion de la contribucion especial de mejoras afrontados por los propietarios de
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inmuebles beneficiarios directos y especiales de la obra, cuyo reparto se atiene a los
criterios antes sefialados como son el avalto del inmueble y los metros lineales de frente
a la via que expone el predio, apoyado también en el esquema de subsidios cruzados. En
tanto que, una parte menor de esos valores es asumida por el propio ente publico con
cargo a su presupuesto en el que figuran ingresos que, como sabemos, entre otros rubros,
constan los atribuibles a la recaudacidn de impuestos que son abonados por la mayoria de
la poblacion afincada en cada localidad (impuestos prediales, alcabalas, patente, 1.5 por
mil sobre activos totales, etc.), quedando asi en evidencia que una pequefia parte o
proporcién menor de los montos a recuperar por la inversién publica es asumida por todos
o la gran mayoria de integrantes de la colectividad a través del pago de impuestos.

De igual modo, siguiendo esta linea de la determinacion del beneficio ya sea real
0 presunto resulta interesante mencionar una resolucién de la entonces Corte Suprema de
Justicia en el afio 2005, en la que reflexiona acerca del beneficio como hecho generador
de las contribuciones especiales. La Corte rechazd la idea de que se apliquen tributos
sobre beneficios presuntivos y de acuerdo con la doctrina requirié que estos tributos se

apliquen unicamente en caso de que exista un beneficio real, tangible y mensurable.

3. La cuantificacion y el reparto de la carga tributaria: disyuntiva beneficio o
costes de la obra

Al abordar este punto nos enfrentamos a la percepcion comun de que determinar
el valor del tributo, en este caso de la contribucién especial de mejoras, es simplemente
una operacion matematica, una suma de costos operativos, materiales, mano de obra y
planificacion, dividida entre los beneficiarios habitantes de una determinada zona; y, que
con tal operacion da lugar a una determinada cantidad que el sujeto pasivo se ve obligado
a cancelar. Sin embargo, la realidad es mas compleja y como hemos evidenciado a lo
largo de nuestra investigacion existen varios elementos de caracter subjetivo que deben
ser tomados en cuenta.

En mi opinidn, esta operacién no se reduce a la simple ejecucion de una obra y su
cobro a los beneficiarios habitantes de una zona en particular. Reducir la determinacién
a una mera contraprestacion seria atentar contra la misma naturaleza y fin del tributo.

Teniendo en cuenta lo expuesto, considero que el verdadero desafio radica en
identificar el hecho imponible, y en ese marco de analisis una parte esencial como lo es

el incremento del valor del predio o plusvalor que la obra aporta a los inmuebles
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colindantes o ubicados dentro de la zona de influencia, considerandose de manera
adicional que se incrementa también la calidad de vida de los habitantes de la zona,
teniendo en cuenta que las obras pueden afectar positiva 0 negativamente a las personas
incididas directamente con la obra en cuestion y también a aquellas ubicadas en
posiciones intermedias 0 mas amplias segun la magnitud de la obra y su impacto.

La pregunta clave aqui es: ¢ Como se calcula este plusvalor? ¢Es prudente recurrir
a simples formulas matematicas?

Si bien el proceso de calculo involucra operaciones técnicas, la evaluacion debera
considerar factores como el tipo de vivienda, el impacto en la calidad de vida de los
habitantes de la zona ya sea positivo 0 negativo, como hemos mencionado en acapites
anteriores, y otros elementos especificos dependientes de la zona en cuestion. Ademas,
resulta necesario analizar el tipo de obra que genera el tributo, pues para cierta demografia
la pavimentacion de una via puede ser tan significativa como la construccion de un tranvia
y ambas pueden originar beneficios, pero en ciertas ocasiones perjuicios a los
contribuyentes.

Por lo tanto, responder a la pregunta de cémo calcular este plusvalor se vuelve una
tarea compleja y altamente contextual. Dependera del caso concreto, de la ubicacién y la
naturaleza de la obra para determinar si estamos tratando simplemente de una
contraprestacion por una “mejora” aparente, o si representa un beneficio real del cual los
habitantes podran aprovecharse de inmediato o en el futuro cercano. Este anélisis
minucioso y multifacético es esencial para asegurar una evaluacion justa y equitativa de
la contribucion especial de mejoras.

Sin desestimar la complejidad inherente al calculo del plusvalor en estos tributos,
es importante indicar que la falta de una metodologia clara y estandarizada puede y de
hecho genera confusién, con regulaciones que pueden llegar a ser ambiguas y, en Gltima
instancia, provocar disputas entre los afectados y las autoridades municipales. La
dependencia de evaluaciones subjetivas y factores contextuales frecuentemente ha dado
lugar a percepciones de injusticia por parte de los contribuyentes, quienes a menudo
cuestionan la transparencia y objetividad del proceso de determinacion.

A pesar de las dificultades mencionadas, la consideracion de factores especificos
del entorno y el enfoque en el plusvalor como base imponible deben constituir una
preocupacion legitima por la equidad y la justicia en la aplicacion de este tributo. Por ello

consideramos que un enfoque y analisis més holistico nos permitira conocer la naturaleza
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Unica de cada caso, evitando, de esta manera, la aplicacion de formulas genéricas que

podrian no reflejar con precision el impacto real de la obra en la comunidad.

4. Afectaciones a la capacidad contributiva ante falta de beneficio real por la
ejecucion de obra publica

El principio de capacidad contributiva se consolida como un pilar fundamental
que posee un sistema tributario que busca ser justo, existen ordenamientos juridicos a
nivel internacional que lo reconocen textualmente en sus Constituciones, no obstante en
el Ecuador no se encuentra descrita en la norma ut supra pero se desprende de los otros
principios reconocidos en el articulo 300 de la Constitucion de la Republica del Ecuador.

Como mencionamos anteriormente, el tema del beneficio real por efectos de la
gjecucion de una obra publica en el contexto de las contribuciones especiales de mejoras
puede plantear desafios significativos, e incluso puede llegar a generar afectaciones al
principio de capacidad contributiva de los propietarios afectados. En el evento de que la
obra realizada no se traduzca en un beneficio palpable para ciertos propietarios, surge la
cuestion de la equidad tributaria y la proporcionalidad entre la carga impositiva y los
beneficios obtenidos.

De esta manera, la falta de beneficio real puede dar lugar a que algunos
propietarios estén contribuyendo de manera desproporcionada en comparacion con los
beneficios que reciben. Esto crea un desequilibrio que puede considerarse injusto desde
el punto de vista tributario y social pues el sujeto pasivo puede experimentar en lugar de
un beneficio, un detrimento patrimonial pues la carga financiera adicional puede ser
especialmente significativa si no hay una correlacion directa con la mejora experimentada
en su propiedad.

Cordova Robles ejemplifica con bastante claridad este inconveniente en el caso
de las contribuciones especiales de mejora por apertura, pavimentacion, ensanche y
construccién de vias de toda clase, en este caso indica que de acuerdo a la norma en el
evento de que la via no supere los ocho metros de ancho el cuarenta por ciento del valor
del tributo se debera solventar entre los duefios de los inmuebles frentistas de la obra,
teniendo en cuenta desde luego, la medida del inmueble y el sesenta por ciento restante
se dividira entre los propietarios de todos los inmuebles afectados en razén de un avalto

de cada inmueble.
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Este autor indica que si bien el método proporcional es correcto, no se deberia
valorar unicamente el tamafio del inmueble, sino que es necesario también tomar en
cuenta la situacion econdmica particular de cada contribuyente, pues en este caso se limita
unicamente a valuar los bienes dejando de lado la capacidad contributiva del obligado al
pago; a su criterio si dentro de este y otros casos se tomara en cuenta la situacion particular
del contribuyente se podrian prevenir y evitar un sinnimero de recursos interpuestos
contra la administracion e incluso seria viable para esta analizar la inversion de recursos

publicos evitando las numerosas solicitudes de exoneracion de este tributo.

5. Apuntes de la regulacion local de la Contribucion Especial de Mejoras en
el canton Azogues

El 30 de mayo de 2023 se publico la ordenanza sustitutiva para el cobro de las
contribuciones especiales de mejoras por obras ejecutadas en el cantdn Azogues. Esta
normativa, en conformidad con el Cddigo Orgénico de Organizacion Territorial,
Autonomia y Descentralizacion (COOTAD), establece claramente los elementos basicos

del tributo, tales como el sujeto activo, sujeto pasivo, base imponible, y tarifa.

5.1 Elementos clave de la ordenanza

Es importante destacar que dentro de la I6gica tributaria la administracién publica
posee prerrogativas para determinar y cobrar los tributos conforme a la ley, siempre
siguiendo un debido proceso. Este proceso asegura que el contribuyente esté informado
sobre los detalles del tributo que debe pagar y las razones que lo justifican.

Seguln la norma, el Gobierno Auténomo Descentralizado Municipal de Azogues
es el responsable de calcular la base imponible, a través de sus direcciones financieras,
de planificacién, obras publicas, o avallos y catastros. Esto implica que la administracién
determina el monto del tributo.

No obstante, la ordenanza omite una parte crucial del proceso: la notificacion a
los sujetos pasivos con el acto de determinacion. La normativa solo regula la notificacion
del titulo de crédito, lo cual podria invalidar el proceso de cobro. Para garantizar el
derecho a la defensa del contribuyente, el GAD municipal debe notificar de manera

personal o0 masiva el acto de determinacion antes de proceder con el cobro.
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Los valores recaudados pueden ser cobrados en un plazo maximo de diez afios y
estan destinados a financiar obra pablica, aunque la norma no especifica el tipo de obra a
realizar. La distribucion de los costos varia segun el tipo de obra, verbigracia, para
beneficios locales, sectoriales y globales, como la construccién de calzadas, el cuarenta
por ciento del costo se prorratea entre los frentistas segin la medida del frente de sus
propiedades, mientras que el sesenta por ciento restante se distribuye en proporcién al

aval(io catastral del predio.*®

5.1.1 Rebajas y exenciones

La ordenanza contempla varias exenciones y rebajas, aunque no en un solo
articulo. Exonera del pago a los propietarios de predios rurales de menos de una hectarea
y ofrece rebajas cuando el sujeto pasivo participa con mano de obra o en casos de
discapacidad, tercera edad, jubilacion, entre otros. En cada evento aplica un porcentaje
especifico de rebaja, que puede ser concedida de oficio 0 mediante solicitud justificada
ante la autoridad.

Aunque la norma en general es aplicable, se perciben aspectos de arbitrariedad.
Las actuaciones de la administracion puablica deben ser transparentes para que el
contribuyente pueda ejercer su derecho a la contradiccion cuando sea pertinente. La
legitimidad de estas actuaciones depende de la claridad y transparencia en los
procedimientos utilizados para determinar los valores a cobrar.

Los otros elementos esenciales obran en el mismo sentido que lo ha dejado
consignado la ley, obedeciendo a la estructura del tributo definida en el marco normativo
legal base como lo es el COOTAD y que con ocasién de este analisis fue revisado en
lineas anteriores para dar cuenta de las notas centrales que han motivado este trabajo

investigativo.

%0 Ecuador, Ordenanza sustitutiva para el cobro de las contribuciones especiales de mejoras por
obras ejecutadas en el cantén Azogues, Registro Oficial 891, Edicion especial, 30 de mayo de 2023, art.
27-43.
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Conclusiones

Como hemos analizado a lo largo de nuestra investigacion, la contribucion
especial de mejoras es un tributo que grava el beneficio especial derivado de la obra
publica asumido por los propietarios de bienes inmuebles incididos favorablemente por
dicha intervencion al experimentar un incremento de su valor. Con ello se reafirma la
condicion de tributo vinculado.

La regulacion en el contexto ecuatoriano de la contribucién especial de mejoras
pone en evidencia ciertos aspectos que han problematizado la cuestion. Si bien en el hecho
generador se menciona como dato relevante el beneficio, este elemento se relativiza a la
hora de determinarse la base imponible y el reparto de la carga tributaria, al tomarse en
consideracién de manera prioritaria los costos de ejecucion de la obra que tienen que
recuperarse y los componentes de reparto establecidos en este caso en el avaltuo del
inmueble incidido con la obra y en aspectos fisicos del bien como el metraje lineal frente
a la via, con lo cual el criterio del beneficio -plusvalia- queda desplazado, reflejando un
desajuste conceptual entre el aspecto material y el aspecto cuantitativo del elemento
objetivo relacionado con el tributo analizado.

La normativa en la materia no ha definido con claridad el alcance del elemento
beneficio en cuanto a su dimension real y presuntiva. De todas maneras, se ha colegido
que el beneficio real estd dado por el incremento del valor del inmueble ubicado en las
inmediaciones de la obra y el beneficio presuntivo por el aumento del valor del inmueble
ubicado en la zona de influencia de la obra. Con ello se ha definido los sujetos incididos
positivamente con la intervencion publica y, por ende, como obligados al pago de la
contribucidn especial de mejoras.

Siendo que el principio de capacidad contributiva es fundamental en la
configuracién de los tributos, en las contribuciones especiales de mejoras no deja de tener
influencia. Esta situacion se evidencia en la regulacion de la contribucion por un lado al
considerarse como dato indicativo de riqueza la propiedad de un inmueble favorecido con
el incremento de su valor -plusvalia-, aunque en la cuantificacién no se haya tomado en
cuenta el monto incrementado (beneficio) sino el avalto del inmueble, y por otro, en el
reparto de la carga, en tanto exista la posibilidad, aunque no siempre verificable, de la
adopcion del subsidio solidario cruzado.
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Por un lado, en cuanto a la pertinencia de las exoneraciones consideramos que
estas pueden ser justificables cuando se busca aliviar la carga econdémica sobre sectores
vulnerables o cuando el impacto de la mejora es desproporcionado respecto a la capacidad
de pago de ciertos contribuyentes. Estas medidas pueden promover la justicia social y
asegurar que las inversiones en infraestructura beneficien a todos los sectores de la
comunidad, evitando cargas excesivas sobre los menos favorecidos. in embargo, la
aplicacion indiscriminada de exoneraciones puede comprometer la viabilidad financiera
de los proyectos de mejora, ya que reduce los ingresos previstos para financiar las obras.
Esto puede llevar a recortes en otras areas esenciales o a la necesidad de aumentar otras
formas de recaudacion, lo que podria resultar en una carga desproporcionada para otros
contribuyentes. Ademas, la falta de criterios claros y justos para la exoneracion puede
fomentar la percepcion de inequidad y desincentivar el cumplimiento fiscal. Asi, la
decision de aplicar exoneraciones en la contribucion especial de mejoras debe basarse en
un analisis cuidadoso de la capacidad econdémica de los contribuyentes afectados, el
impacto social de la mejora, y la sostenibilidad financiera del proyecto. Implementar
exoneraciones de manera estratégica y bien fundamentada puede equilibrar las
necesidades de justicia social con las realidades financieras, asegurando que los
beneficios de las mejoras se distribuyan de manera equitativa y que los proyectos puedan
Ilevarse a cabo sin comprometer su viabilidad.

Si bien las contribuciones especiales de mejoras estan disefiadas para financiar
obras publicas que generan beneficios directos para los integrantes de una comunidad o
area geografica especifica, en la préactica su implementacién en muchos casos no resulta
clara para la determinacién de los beneficiarios o la asignacién de los costos. Es asi como
los criterios para determinar quiénes deben contribuir y en qué medida, pueden ser
ambiguos o estar sujetos a influencias politicas. Esto podria conducir a una distribucién
desigual de la carga financiera entre los contribuyentes, con algunos asumiendo costos
desproporcionadamente altos en comparacion con los beneficios recibidos.

La revision de los procesos de planificacion y ejecucién de las obras publicas
financiadas con este tributo también ha generado preocupacion. Si no se lleva a cabo una
adecuada evaluacion de impacto y participacion ciudadana en la identificacion de
proyectos y la asignacion de recursos, existe el riesgo de que las contribuciones especiales

no se utilicen de manera eficiente para abordar las necesidades reales de la comunidad.
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Ademés de lo indicado también es importante mencionar el tema de las
deducciones mediante sistemas de coparticipacion en la contribucion especial de mejoras,
consideramos que esta debe ser evaluada con una vision integral que evalle tanto los
objetivos de equidad como la eficacia en la financiacién de las obras publicas. Los
sistemas de coparticipacion permiten distribuir de manera mas equitativa la carga de las
contribuciones especiales entre diferentes sectores de la poblacion, ajustando el impacto
econdmico segun los beneficios recibidos y la capacidad de pago de cada contribuyente,
sabiendo que, una de las principales ventajas de utilizar deducciones en el marco de un
sistema de coparticipacion es que facilita la inclusion de diversos grupos sociales en la
financiacion de las mejoras, evitando que el peso recaiga desproporcionadamente sobre
una sola categoria de contribuyentes. Esto puede promover una mayor aceptacion y
equidad en la implementacién de proyectos de infraestructura, ya que cada participante
contribuye de manera proporcional a sus beneficios y capacidad econémica, pero como
mencionamos esto debe ser analizado a profundidad a fin de asegurar un reparto
equitativo de la carga tributaria.

De todo lo sefialado, resulta importante que las autoridades locales se esfuercen
por garantizar la transparencia, la rendicién de cuentas y la participacion ciudadana en el
proceso de aplicacion de las contribuciones especiales a fin de subsanar posibles
deficiencias en términos de flexibilidad, equidad, transparencia y supervision para
potenciar asi la gestion municipal, fortalecer el desarrollo territorial y favorecer las
condiciones de progreso de la comunidad.
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Anexo 1. La ordenanza sustitutiva para el cobro de las contribuciones especiales de

mejoras, por obras ejecutadas en el cantén Azogues.

EL GOBIERNO AUTONOMO DESCENTRALIZADO MUNICIPAL DEL CANTON
AZOGUES

EXPOSICION DE MOTIIVOS

El articulo 226 de la Constitucion, determina el principio de legalidad o limitacion
positiva, determinando que los servidores publicos, ejerceran solamente las competencias

y facultades que les sean atribuidas en la Constitucion y la Ley.

A partir de la aprobacién y vigencia del Codigo Organico de Organizacién Territorial,
Autonomia y Descentralizacion COOTAD, a partir de octubre de 2010, hasta la presente
fecha se ha realizado varias reformas a dicho cuerpo legal, que norma la Recaudacion de
las Contribuciones Especiales de Mejoras, por lo que es imperioso la actualizacién de la
normativa municipal, respecto de la materia, lo que permitird al GAD Municipal de
Azogues contar con una base legal actualizada, que posibilite la recaudacion de éste

tributo dentro del Canton Azogues.

El presente proyecto de Ordenanza, reglamenta la determinacion, emision y recaudacion
de los recursos municipales por concepto de Contribucion Especial de Mejoras por las
obras ejecutadas en el Cantdn Azogues, que ameritan su recuperacion a través de éste
tributo.

El costo de la ejecucion de obras publicas, por parte del Gobierno Auténomo
Descentralizado Municipal de Azogues, debe ser recuperado y reinvertido en beneficio

colectivo.

Es necesario garantizar formas alternativas de inversion y recuperacion del costo de las
obras realizadas, permitiendo al Gobierno Auténomo Descentralizado Municipal de

Azogues y al contribuyente obtener beneficios reciprocos.
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La contribucién especial de mejoras debe pagarse, de manera equitativa, entre todos
quienes reciben el beneficio de las obras realizadas por el Gobierno Autonomo

Descentralizado Municipal de Azogues.

El Gobierno Autonomo Descentralizado Municipal de Azogues, se halla empefiado en la
realizacion de obras de este tipo, para contribuir con el engrandecimiento del canton y

mejorar la calidad de vida de sus conciudadanos.

Para el GAD Municipal de Azogues, es necesario actualizar los costos de cada obra que
Se recuperaran para su ejecucion; asi como también, establecer las exoneraciones y
subsidios que se proponen aplicar a los propietarios beneficiarios de cada obra, incorporar
las disposiciones legales vigentes en el articulo 576 del COOTAD.

Otra de las razones que impulsan la expedicion de la presente Ordenanza Sustitutiva, tiene
por fin dar cumplimiento en la recaudacion del tributo de todas aquellas obras que el GAD
Municipal de Azogues intervino afios atras y que no han sido recuperadas, particular que
se evidencio en el Examen Especial a la determinacion, emision, registro y recaudacion
de los ingresos por concepto de Contribucion Especial de Mejoras, por el periodo
comprendido entre el 01 de enero de 2019 y el 31 de diciembre de 2021, en la cual se
determino entre otras cosas: “Falta de determinacion de contribucion especial de mejoras

ejecutadas en zonas rurales”.

El 1. CONCEJO CANTONAL DE AZOGUES CONSIDERANDO
Que, es necesario armonizar las normas municipales al nuevo orden constitucional y

legal; y garantizar la transparencia en la aplicacién de los tributos.

Que, el costo de la ejecucion de obras pablicas, por parte del GAD Municipal de Azogues,

debe ser recuperado y reinvertido en beneficio colectivo.

Que, la construccion de cualquier obra publica municipal, en el Canton Azogues, genera

la obligacion de sus propietarios para con el Gobierno Auténomo Descentralizado
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Municipal de Azogues, de pagar el tributo por Contribucion Especial de Mejoras, de

conformidad.

Que, el beneficio se produce, y por lo tanto el hecho generador del tributo, cuando el

inmueble es colindante con la obra publica o se encuentra dentro de su zona de influencia.

Que, la recaudacion por Contribucion Especial de Mejoras debe destinarse a un fondo

para atender el costo de la construccién de nuevas obras reembolsables.

Que, el numeral 2 del Articulo 285 de la Constitucién de la Republica del Ecuador
establece que: “La politica fiscal tendra como objetivos especificos: 2. La redistribucion
del ingreso por medio de transferencias, tributos y subsidios adecuados”.

Que, el numeral 15 del Articulo 83 de la Constitucion de la Republica del Ecuador
determina que “son deberes y responsabilidades de las y los ecuatorianos: 15.- Cooperar
con el Estado y la comunidad en la seguridad social, y pagar los tributos establecidos por
la ley”.

Que, la Constitucién de la Republica del Ecuador, ha generado cambios en la politica
tributaria y exige la aplicacion de principios de justicia tributaria como generalidad,
progresividad, transparencia y suficiencia recaudatoria, en beneficio de los sectores
sociales y vulnerables de la poblacion.

Que, el Articulo 238 de la Constitucion de la Republica del Ecuador establece que “los
gobiernos autonomos descentralizados gozaran de autonomia politica, administrativa y
financiera, y se regirdn por los principios de solidaridad, subsidiariedad, equidad
interterritorial, integracion y participacién ciudadana (...)”.

Que, el numeral 5 del Art. 264 de la Constitucién de la Republica del Ecuador, como una
de las competencias de los Gobiernos Municipales establece, la potestad de crear,
modificar o suprimir mediante Ordenanzas, tasa y contribuciones especiales de mejoras.
Que, el Art. 569.- Objeto, del Cddigo Organico de Organizacién Territorial, Autonomia
y Descentralizacion (COOTAD), indica que El objeto de la contribucion especial de
mejoras es el beneficio real o presuntivo proporcionado a las propiedades inmuebles por

la construccidn de cualquier obra publica municipal o metropolitana.
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Que, la Contribucién Especial de Mejoras por Obras Ejecutadas en el canton Azogues,
debe pagarse en forma equitativa entre todos quienes reciben el beneficio de las obras
realizadas por la Municipalidad.

Que, el Articulo 300 de la Constitucion de la Republica del Ecuador, determina que “el
Régimen Tributario se regiréd por los principios de generalidad, progresividad, eficiencia,
simplicidad administrativa, equidad, transparencia y suficiencia recaudatoria. Se
priorizaran los impuestos directos y progresivos. La politica tributaria promovera la
redistribucion y estimulara el empleo, la produccion de bienes y servicios, y conductas

ecoldgicas, sociales y econdmicas responsable”.

Que, el Articulo 301 del citado cuerpo legal dispone que: “(...) Sdlo por acto normativo
de 6rgano competente se podran establecer, modificar, exonerar y extinguir tasas y
contribuciones. Las tasas y contribuciones especiales se crearan y regularan de acuerdo
con la ley”.

Que, el inciso primero del Articulo 5 del Codigo Organico de Organizacion Territorial,
Autonomia y Descentralizacion establece que “la autonomia politica, administrativa y
financiera de los gobiernos autonomos descentralizados y regimenes especiales prevista
en la Constitucién comprende el derecho y la capacidad efectiva de estos niveles de
gobierno para regirse mediante normas y érganos de gobierno propios, en sus respectivas
circunscripciones territoriales, bajo su responsabilidad, sin intervencion de otro nivel de
gobierno y en beneficio de sus habitantes (...)”.

Que, el inciso cuarto del Articulo 5 del mismo cuerpo legal expresa que: “La autonomia
financiera se expresa en el derecho de los gobiernos autonomos descentralizados de
recibir de manera directa predecible, oportuna, automatica y sin condiciones los recursos
que les corresponden de su participacion en el Presupuesto General de Estado, asi como
en la capacidad de generar y administrar sus propios recursos, de acuerdo a lo dispuesto
en la Constitucion y la ley. Su ejercicio no excluira la accion de los organismos nacionales

de control en uso de sus facultades constitucionales y legales”.

Que, el literal e) del Articulo 55 del Codigo Organico de Organizacion Territorial,
Autonomia y Descentralizacion, determina que “los gobiernos auténomos

descentralizados municipales tendran las siguientes competencias exclusivas sin perjuicio



68

de otras que determine la ley, entre otras: e) Crear, modificar, exonerar o suprimir
mediante ordenanzas, tasas, tarifas y contribuciones especiales de mejoras”.

Que, el literal a) del articulo 57 del Cédigo Organico de Organizacion Territorial,
Autonomia y Descentralizacion, establece que al concejo municipal le corresponde: “a)
El ejercicio de la facultad normativa en las materias de competencia del gobierno
autonomo descentralizado municipal, mediante la expedicion de ordenanzas cantonales,
acuerdos y resoluciones”.

Que, el literal b) del Articulo 57 del Cddigo Orgénico de Organizacion Territorial,
Autonomia y Descentralizacion sefiala que el Concejo Municipal tiene atribuciones para

“b). Regular, mediante ordenanza, la aplicacion de tributos previstos en la ley a su favor™.

Que, el literal c) del Articulo 57 Cédigo Organico de Organizacion Territorial,
Autonomia y Descentralizacion manifiesta que es atribucion del Concejo Municipal: “c)
Crear, modificar, exonerar o extinguir tasas y contribuciones especiales por los servicios

que presta y obras que ejecute”.

Que, el segundo inciso del Articulo 166 del Codigo Organico de Organizacién Territorial,
Autonomia y Descentralizacion determina que “las tasas y contribuciones especiales de
mejoras, generales o especificas, establecidas por acto normativo de los gobiernos
autonomos descentralizados, ingresaran necesariamente a su presupuesto o cuando
corresponda, al de sus empresas o al de otras entidades de derecho publico, creadas segln
el modelo de gestion definido por sus autoridades, sin perjuicio de la utilizacion que se

dé a estos recursos de conformidad con la ley”.

Que, el Articulo 186 del Codigo Organico de Organizacién Territorial, Autonomia y
Descentralizacion dispone que “los gobiernos autonomos descentralizados municipales y
distritos metropolitanos mediante ordenanza podran crear, modificar, exonerar o
suprimir, tasas, y contribuciones especiales de mejoras generales o especificas, por
procesos de planificacion o administrativos que incrementen el valor del suelo o la
propiedad, por el establecimiento o ampliacion de servicios publicos; y, en razén de las
obras que ejecuten dentro del ambito de sus competencias y circunscripcion, asi como la

regulacion para la captacion de las plusvalias”™.
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Que, el Articulo 281 del Codigo Orgénico de Organizacion Territorial, Autonomia y
Descentralizacion sefiala que “en los casos de convenios suscritos entre los gobiernos
autonomos descentralizados con la comunidad beneficiaria se reconocera como contra
parte valorada el trabajo y los aportes comunitarios. Esta forma de cogestion estara exenta
del pago de la contribucion especial por mejoras y del incremento del impuesto predial
por un tiempo acordado con la comunidad”.

Que, entre una de las atribuciones del alcalde o alcaldesa constantes en el Art. 60, literal
e) del COOTAD, dispone: “Presentar con facultad privativa, proyectos de ordenanzas
tributarias que creen, modifiquen, exoneren o supriman tributos en el d&mbito de las

competencias correspondientes a su nivel de gobierno”.

Que, la Ordenanza Sustitutiva para el cobro de las Contribuciones Especiales de Mejoras,
por obras ejecutadas en el canton Azogues, fue conocida, discutida y aprobada en primer
debate el 21 de mayo de 2015 y en segundo debate en sesiones extraordinarias de fechas
14 y 16 de marzo de 2016, y publicada en el segundo suplemento del Registro Oficial N°
757 de fecha miércoles 18 de mayo de 2016, la que necesita ser actualizada de

conformidad a las disposiciones legales vigentes.

En ejercicio de las atribuciones establecidas en los Articulos 7, 57 literales a), b) y ¢);
322, 323 del Codigo Organico de Organizacion Territorial, Autonomia y
Descentralizacion (COOTAD),

EXPIDE:
LA ORDENANZA SUSTITUTIVA PARA EL COBRO DE LAS
CONTRIBUCIONES ESPECIALES DE MEJORAS, POR OBRAS EJECUTADAS
EN EL CANTON AZOGUES.
Titulo | GENERALIDADES
Capitulo | CONCEPTUALIZACION

Art. 1.- Sujeto activo.— El sujeto activo de la contribucion especial de mejoras, es el

Gobierno Autonomo Descentralizado Municipal de Azogues en cuya jurisdiccion se
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ejecuta la obra, y por tanto, esté en facultad de exigir el pago de las obligaciones, que por
este concepto se llegaren a determinar con base a los informes técnicos y econdémicos
emitidos por la ejecucion de la obra, sin perjuicio de lo dispuesto en el Codigo Organico

de Organizacion Territorial Autonomia y Descentralizacion “COOTAD”.

Art. 2.- Sujeto pasivo. — Son sujetos pasivos de la contribucion especial y, por ende, estan
obligados al pago de la misma, las personas naturales, juridicas o sociedades de hecho,
sin excepcion, los propietarios y posesionarios de los inmuebles beneficiados por la
ejecucion de la obra publica. EI Gobierno Autonomo Descentralizado Municipal de
Azogues podra absorber con cargo a su presupuesto de egresos, el importe de las
exenciones que por razones de orden publico, econémico o social se establezcan mediante
ordenanza, cuya iniciativa privativa le corresponde al alcalde de conformidad con el

Caodigo Orgénico de Organizacion Territorial Autonomia Descentralizacion “COOTAD”.

Art. 3.- Base imponible. — La base de este tributo sera el costo de la obra respectiva,
prorrateado entre las propiedades beneficiadas, en la forma y proporcion establecido en

la presente ordenanza.

Art. 4.- Caracter real de la contribucion de mejoras. - Esta contribucion tiene caracter real,
las propiedades beneficiadas, cualquiera que sea su titulo legal o situacion de
empadronamiento, responderan con su valor por el débito tributario. Los propietarios y
posesionarios solamente responderan hasta por el valor de la propiedad, de acuerdo con

el avaldo municipal actualizado, realizado antes de la iniciacion de las obras.

Art. 5.- Independencia de las contribuciones. - Cada obra ejecutada o recibida para su
cobro, por parte del Gobierno Auténomo Descentralizado Municipal de Azogues, dara

lugar a una contribucién especial de mejoras, independiente una de otra.

Capitulo 11
OBJETO Y AMBITO DE APLICACION
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Art. 6.- Objeto. — La presente ordenanza tiene por objeto reglamentar la aplicacién, cobro
y exoneracion de la contribucidn especial de mejoras, por la construccién de cualquier

obra publica en el cantén Azogues.

Art. 7.- Ambito de aplicacion. - Las disposiciones de esta ordenanza tiene su ambito de

accion dentro de la jurisdiccion del canton Azogues.

Capitulo 111
DE LA CONTRIBUCION ESPECIAL DE MEJORAS

Art. 8.- Obras y servicios atribuibles a las contribuciones especiales de mejoras. - Se

establecen las siguientes contribuciones especiales de mejoras por:

a) Apertura, pavimentacion, ensanche y construccion de vias de toda clase; y obras
complementarias;

b) Repavimentacion, asfaltado y adoquinado de vias;

C) Aceras, bordillos y cercas o cerramientos; obras de soterramiento y adosamiento
de las redes para la prestacion de servicios de telecomunicaciones en los que se incluye
audio y video por suscripcion y similares, asi como de redes eléctricas;

d) Construccion, mejoramiento y ampliacion de obras de alcantarillado y depuracion
de aguas residuales;

e) Construccion, mejoramiento y ampliacion de obras y sistemas de agua potable;
f) Desecacidn de pantanos y relleno de quebradas; obras civiles de construccion en
laderas, rios, lagunas y quebradas;

9) Construccion, mejoramiento, reconstruccion de plazas, parques y jardines;

h) Construccion, mejoramiento y reconstruccion de puentes;

1) Otras obras declaradas de servicio publico, mediante Ordenanza por el I. Concejo
Cantonal de Azogues, que presten beneficio real o presuntivo a los propietarios de
inmuebles ubicados en todo el canton Azogues.

), Para el caso de los equipamientos catalogados como equipamiento recreativo
mayor y menor, para actividades socio culturales y deportivas, se acogera a lo que

contempla la presente Ordenanza.
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Art. 9.- Determinacion presuntiva. - Existe el beneficio a que se refiere el articulo anterior,
cuando una propiedad resulta colindante con una obra publica, o se encuentra

comprendida dentro del &rea declarada zona de beneficio o influencia.

Art.10.- Hecho Generador. - El objeto de la contribucion especial de mejoras es el
beneficio real o presuntivo proporcionado a las propiedades inmuebles por la

construcciéon de cualquier obra publica.

TITULO Il

DETERMIANCION DE LAS OBLIGACIONES POR CONTRIBUCION
ESPECIAL DE MEJORAS Y EMISION DE TITULOS DE CREDITO

CAPITULO | DETERMINACION DEL COSTO DE LA OBRA
Art. 11.- Cuantia del tributo. - La contribucion especial de mejoras se determinara
teniendo como base el costo de la obra pablica que cause beneficios a los inmuebles, entre
los cuales, y a prorrata del tipo de beneficio (local, sectorial o global), que a cada obra
corresponda, segun lo determine las Direcciones de Planificacion, Obras Publicas, y de

las instancias técnicas de sus empresas.

Art. 12.- Costos que se pueden reembolsar a través de contribuciones de mejoras. - Para
determinar el valor de cada contribucién especial de mejoras, de conformidad a los
estatuido en el articulo 588 del COOTAD, los costos de las obras cuyo reembolso se
permite son los siguientes:

a) El valor de las propiedades cuya adquisicion o expropiacién haya sido necesaria
para la ejecucion de las obras a las que se refiere el articulo ocho de esta Ordenanza;
incluidas las indemnizaciones que se hubieren pagado o deban pagarse, por dafios y
perjuicios que se causaren por la ejecucion de la obra, producidas por fuerza mayor o caso
fortuito; deduciendo el precio en que se estimen los predios y fracciones de predios que
no queden incorporados definitivamente a la misma.

b) El valor por demoliciones y acarreo de escombros;

C) El costo directo de la obra, sea ésta ejecutada por contrato, concesion, licencia o

por administracion directa del GAD Municipal de Azogues o de sus Empresas, que



73

comprenderd: movimiento de tierras, afirmados, pavimentacion, andenes, bordillos,
pavimento de aceras, muros de contencion y separacion, puentes, tneles, obras de arte,
equipos mecanicos o electromecanicos necesarios para el funcionamiento de la obra,
canalizacién, teléfonos, gas y otros servicios, arborizacién, jardines y otras obras
necesarias para la ejecucion de proyectos de desarrollo local.

d) Los costos financieros, sea de los créditos u otras fuentes de financiamiento
necesarias para la ejecucion de la obra, fiscalizacion, estudios y su recepcion por parte

del GAD Municipal de Azogues o0 sus Empresas.

Art. 13.- Determinacion del costo de la obra. - Los costos de las obras determinadas en
los literales precedentes se estableceran, en lo que se refiere al costo directo, mediante
informe de la Direccion de Obras Publicas del GAD Municipal de Azogues, o de las
Direcciones de las Empresas Municipales respectivas, a cuyo cargo 0 a cargo de recursos
del estado central se ha ejecutado o se encuentre ejecutando la obras objeto de la
contribucion. Tales costos se determinaran por las planillas correspondientes, con la

intervencion de la fiscalizacion municipal o de las Empresas Municipales.

Los costos financieros de la obra los determinard la Direccién Financiera de la

Municipalidad o las similares de la Empresa Municipal pertinente.

Art. 14.- Prohibicion. - En ningln caso se incluird, en el costo, los gastos generales de la
administracion del GAD Municipal o de sus Empresas, mantenimiento y depreciacién de

las obras.

CAPITULO 111
EMISION DE LOS TITULOS DE CREDITO
Art. 15.- Emisién de titulos de crédito. - Para la emisién de los titulos de crédito se

seguiran los siguientes parametros:

a.- La Direccion de Obras Publicas Municipales dara inicio a la emision de los titulos para
los pagos, generando y solicitando a las Direcciones Municipales pertinentes los

requerimientos para la contribucion especial de mejoras.
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b.- La Direccion de Planificacion determinara la clase de beneficio que genera la obra, y
de ser el caso la determinacion del area de influencia.

En caso de obras de Alcantarillado y Agua Potable generadas por el GAD Municipal o
las Empresas Municipales, correspondera a las dependencias pertinentes de dichas
empresas la determinacion de la clase de beneficio que generan, para lo cual la Direccidn
de Planificacion requerira al ejecutivo cantonal y este a su vez a la Empresa Municipal la
determinacion del tipo de beneficio; basado en esta informacion se realizaran las
actuaciones administrativas correspondientes para la emision de los titulos de crédito.
c.- El Departamento de Avallos y Catastros determinara el avalto real o presuntivo y
elaborara el catastro en base al beneficio que generan las obras, determinando los
beneficiarios frentistas y los beneficiarios del area de influencia inmediata o total, con los
datos del costo de la obra determinada por la Direccion de Obras Publicas Municipales,
y remitird a la Direccion Financiera para el respectivo tramite.

d.- La Direccion Financiera a través de la Seccion de Rentas Municipales o la Direccion
Financiera de sus Empresas, procederan a determinar el monto de la obligacién de cada
contribuyente, y emitiran los titulos de crédito correspondientes, salvo el caso en el que
existan convenios de cooperacion en el cual se establezca el monto y la condicién de
recuperacion, con las exenciones que se estipulen.

e.- El/La Tesorero/a Municipal o su similar de las Empresas Municipales, seran los
responsables de la recaudacion, y los custodios de los titulos de crédito y se haran cargo
de su recuperacion; se podréa utilizar la red de Bancos privados existentes en el canton.

Art. 16.- EI GAD Municipal de Azogues suscribira convenios con las Empresas
Municipales, para la recuperacion de valores por contribuciones de mejoras en obras que
ejecuten tales Empresas, de acuerdo a las determinaciones constantes de esta Ordenanza

y con la participacion por recuperacion que se fije en dichos Convenios.

Art. 17.- Requisitos de los titulos de crédito. - El titulo de crédito tendra los

siguientes requisitos:

1. Designacion de la administracion tributaria y departamento que lo emita;
2. Nombres y apellidos o razon social y nimero de registro, en su caso, que

identifiquen al deudor tributario y su direccion, de ser conocida;
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Lugar y fecha de la emisidén y nimero que le corresponda;
Concepto por el que se emita con expresion de su antecedente;
Valor de la obligacion que represente o de la diferencia exigible;

La fecha desde la cual se cobraran intereses, si éstos se causaren; y,

N g b~ w

Firma autografa o en facsimile del funcionario o funcionarios que lo autoricen o
emitan.
CAPITULO IV
PAGO Y DESTINO DE LA CONTRIBUCION ESPECIAL DE
MEJORAS
Art. 18- Forma de pago. - La contribucidon especial de mejoras de que trata esta
Ordenanza, podra cobrarse fraccionando el valor de la obra, a medida que vaya
terminandose por etapas, tramos o partes.
Definido el plazo, el pago sera anual.
El pago sera exigible, inclusive, por via coactiva, de acuerdo con la Ley.
Los contribuyentes que realicen el pago total dentro de los sesenta dias contados a partir
de la fecha de emision de los titulos de crédito, tendran derecho al descuento del: 20%
sobre los pagos que les correspondan realizar entre 6 y 10 afios; y, 10% menos, si el pago

es en menos de 6 afos.

Art. 19.- Plazo para el Pago. - El plazo para el cobro de toda contribucion especial de
mejoras sera de hasta 10 afios como maximo, mismo que sera determinado por el modelo
de gestién generado para la ejecucion de la obra o lo informes administrativos que

determine el plazo por medio de las dependencias de Obras Publicas y Planificacion.

El plazo se establecera en funcién del valor de la obra, y del impacto que esta cause en
los contribuyentes, el cual se contard después de sesenta 60 dias de la recepcién
provisional de la obra o tramo de la misma; siendo este el plazo maximo para que todas
las dependencias involucradas emitan los informes correspondientes para la emision de

los titulos de crédito.

En las obras construidas con financiamiento, la recaudacion de la contribucién especial
de mejoras se efectuara de acuerdo a las condiciones del préstamo, sin perjuicio de que,

por situaciones de orden financiero y para proteger los intereses de los contribuyentes, el
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pago se haga con plazos distintos a los determinados para la cancelacién del préstamo; la
Direccion Financiera del GAD Municipal o de las Empresas Municipales, estableceran el

plazo de pago de esta obligacion.

Art. 20.- Liquidacion de la obligacion tributaria. - Dentro de los sesenta dias 60 habiles
posteriores a la recepcion provisional de la obra, la Direccion de Obras Publicas
Municipales, generara los requerimientos para que todas las dependencias involucradas
emitan los informes y certificaciones necesarias para la contribucion especial de mejoras
por parte de la Direccion Financiera del GAD Municipal o de las Empresas; salvo que

exista los justificativos administrativos que amerite, se podra diferir este plazo.

Art. 21.- Subdivisién de deudas. - En caso de copropietarios y coherederos de propiedades
con deudas pendientes por estas contribuciones especiales de mejoras, los propietarios
tendran derecho a solicitar la divisién proporcional de la deuda. Mientras no exista plano
catastral, los propietarios deberan presentar un plano adecuado del inmueble, para facilitar

la subdivisién del débito.

Art. 22.- Transferencia de Dominio.- Los notarios no podran celebrar escrituras, ni el
Registrador de la Propiedad registrarlas cuando se efectue la transferencia de dominio de
propiedades con deuda pendiente por contribucion especial de mejoras, mientras no se
haya cancelado en su totalidad tales deudas, para lo cual exigira el correspondiente
certificado extendido por la Tesoreria Municipal, en el sentido de que las propiedades,
cuya transferencia de dominio se vaya a efectuar, no tenga deudas pendientes por

contribucidn especial de mejoras.

Cuando la transferencia de dominio se refiera solamente a una parte del inmueble, el
propietario podra solicitar la subdivision de la deuda, conforme se sefiala en el Articulo
anterior, y debera pagar antes de celebrar las escrituras, las deudas que correspondan a la

parte de la propiedad cuyo dominio se transfiere.

Art. 23.- Destino de los fondos recaudados. - El producto de las contribuciones especiales
de mejoras, determinadas en esta Ordenanza, se destinara al financiamiento de las obras

publicas.
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Art. 24.- Entrega de aportes en dinero y/o trabajo, de propietarios de inmuebles del cantén
Azogues.- Con el objeto de bajar costos y propiciar la participacion ciudadana en la
ejecucion de obras publicas que sean recuperables via contribucidn especial de mejoras,
el GAD Municipal de Azogues y sus Empresas podran recibir aportes en dinero y/o
trabajo, de propietarios de inmuebles del cantdn Azogues; emitiendo en favor de éstos
documentos de pago anticipado (notas de crédito) de la contribucion especial de mejoras
por la obras a ejecutarse con tales contribuciones y en beneficio de esos mismos

propietarios.

Art. 25.- Suscripcion de convenios. - EI GAD Municipal y sus Empresas suscribiran
convenios, con la banca privada, para la recaudacion de los créditos por contribucion
especial de mejoras. A su vez, suscribird convenios con las Empresas que presten
servicios publicos, para la recaudacion de las contribuciones de mejoras que tengan

relacién con los servicios que brinden tales empresas.

Art. 26.- Pagos anticipados. - Los contribuyentes, podran realizar pagos anticipados a
favor de la Municipalidad o sus Empresas, como abono o cancelacion de sus obligaciones.
En estos casos se liquidaran tales valores a la fecha de pago. Los titulos de créditos se
vuelven exigibles a partir de la fecha de su vencimiento; es decir al afio de su emision.

TITULO 111
DISTRIBUCION DEL COSTO DE LAS OBRAS Y SERVICIOS ATRIBUIBLES

A LAS CONTRIBUCIONES ESPECIALES DE
MEJORAS
CAPITULO |
DETERMINACION DE LOS TIPOS DE BENEFICIO

Art. 27.- Tipo de beneficio. - Por el beneficio que generan las obras que se pagan mediante

las contribuciones especiales de mejoras, estas se clasifican en:

1) Locales. - Aquellas que causan un beneficio directo a los propietarios frentistas

y/o beneficiarios indirectos.
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2) Sectoriales. - Las que causan el beneficio a un sector o area de influencia
debidamente delimitada.
3) Globales. - Las que causan un beneficio general a todos los inmuebles del canton

Azogues.

En todos los casos, previo informe de las direcciones correspondientes del GAD
Municipal de Azogues, quienes estableceran las obras que tienen estas caracteristicas, se
contara con la aprobacién del I. Concejo Cantonal, 6rgano legislativo que mediante

resolucion determinaré los parametros de la recuperacion de cada obra.

Art. 28.- Los beneficios por las obras, son excluyentes unos de otros; asi: quien paga un

beneficio local, no pagaréa el sectorial ni global.

CAPITULO Il DISTRIBUCION DEL COSTO POR CALZADAS
Art. 29.- Los costos por pavimentacién y repavimentacion, asfaltado, adoquinado,
construccion de toda clase de vias, en las que se tomara en cuenta el adoquinamiento,
asfalto, pavimento rigido, se distribuiran de la siguiente manera:

1.- Vias clasificadas como Locales:

a) El cuarenta por ciento sera prorrateado sin excepcion sobre todas las propiedades
con frente a la via y beneficiados directos por el acceso, en proporcién a la medida de
dicho frente;

b) El sesenta por ciento sera prorrateado sin excepcion, sobre todas las propiedades
con frente a la via y los beneficiados directos por el acceso, en proporcidon al avalto de la
tierra y las mejoras adheridas en forma permanente.

c) La suma de las alicuotas a) y b) asi determinadas, seréa la cuantia de la contribucién
especial de mejoras, correspondientes a predios no exentos del impuesto a la propiedad,

seran puestos al cobro en la forma establecida en el COOTAD y en esta Ordenanza.

2.- Vias clasificadas como Sectoriales:

a) El sesenta por ciento 60% del valor total, sera calculado sin excepcion sobre todas

las propiedades con frente a la via, aplicando la metodologia establecida en este articulo.
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b) El cuarenta por ciento 40% del valor total, seré calculado sin excepcion entre todas
las propiedades o parte de las mismas, ubicadas dentro de la zona de beneficio, excluidas

las del inciso anterior, en proporcion a los avaltos de los predios beneficiados.

3.- Vias clasificadas como Globales:

a) El treinta por ciento 30%, los propietarios frentistas beneficiados, en la forma
determinada en este articulo.

b) El setenta por ciento 70%, distribuido entre todos los predios que reciben el
beneficio global, excluidos los del literal a).

Art. 30.- Intervencion rural. - El costo de los pavimentos rurales se distribuira entre todos
los predios rurales, aplicando un procedimiento de solidaridad, basado en la exoneracion
de predios cuya area sea menor a una hectarea y en la capacidad de pago de sus
propietarios, para lo cual a la diferencia lo asumira el GAD Municipal de Azogues.

Art. 31.- De los lotes sin edificacion o vacantes. - En caso de lotes sin edificacion o
vacantes que sean frentistas a una obra que produjere una contribucién especial por
mejoras, para efectos de calcular lo dispuesto en los numerales 1, 2 y 3 del Art. 29, se
tomaré de modo presuntivo la existencia de una edificacion cuya area de construccién y

avallo se determinara de la siguiente manera:

a). - Se establecera un predio mediano, cuya superficie de lote y area de construccion
sera igual a las medianas del respectivo sector catastral, considerando en el caso de esta
ultima exclusivamente los lotes con edificacion.

b). - Se determinara para cada lote sin edificacion el correspondiente factor K, que
sera igual a la superficie del lote sin edificacion dividida para la superficie de lote del
predio mediano.

C). - El factor K, se multiplicara luego por el area de construccion del predio y se
obtendré la respectiva area de construccion presuntiva.

d). - A ésta se aplicara el avalto por metro cuadrado de construccion medio del sector
y que sera igual a la mediana de los avalios por metro cuadrado de construccién
correspondientes a las edificaciones existentes en el sector, obteniéndose de este modo el
avallo de la edificacion presuntiva.

Art. 32.- En el caso de inmuebles declarados bajo el Régimen de Propiedad Horizontal,

se emitiran cartas de pago independientes para cada copropietario; debiendo, el (40%)
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cuarenta por ciento al que se refiere la letra a) del Art. 29 de ésta Ordenanza, distribuirse
de acuerdo a las alicuotas que por frente de via le corresponde a cada uno de los
copropietarios y, el (60%) sesenta por ciento al que se refiere la letra b) del mismo
articulo, distribuirse en las alicuotas que les corresponde por el avalto de la tierra y las
mejoras introducidas; también en proporcion a sus alicuotas, en el caso de obras locales.
En el de sectoriales y globales pagaran a prorrata del avalio municipal del inmueble de

su propiedad.

Art. 33.- Si una propiedad tuviere frente a dos 0 mas vias, el avalto de aquella, se dividira

proporcionalmente a la medida de dichos frentes.

CAPITULO 111
DISTRIBUCION DEL COSTO POR ACERAS Y BORDILLOS, CERCAS,
CERRAMIENTOS Y OBRAS DE SOTERRAMIENTO Y ADOSAMIENTO DE
REDES
Art. 34.- Distribucion del costo de las aceras y bordillos. - La totalidad del costo por
aceras y bordillos construidos por el GAD Municipal de Azogues, serd desembolsado
mediante esta contribucion por los respectivos propietarios de los inmuebles frentistas,

en funcion del frente de cada propietario.

En casos que de acuerdo a la topografia de los sectores donde se construyan este tipo de
obras, sean necesarias realizar trabajos adicionales como muros, se consideraran los
volimenes de obra como una sola inversion en conjunto con la via de ser el caso; o0 en su

defecto solo la obra complementaria construida.

Art. 35- Distribucidn del costo de las cercas y cerramientos. - La totalidad del costo por
cercas o cerramientos, construidas por el GAD Municipal de Azogues, debera ser cobrado

como una sola inversion de la obra.

Art. 36.- Distribucion del costo por obras de soterramiento y adosamiento de redes. - La
totalidad del costo por soterramiento y adosamiento de redes, sera cancelado por los
respectivos propietarios de los inmuebles en proporcion a las medidas de los frentes que

dan a la via.
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Art. 37.- Régimen de propiedad Horizontal. - En el caso de inmuebles declarados bajo el
régimen de propiedad horizontal, se emitiran titulos de crédito individuales para cada
copropietario, en relacion a sus alicuotas y por el costo total de la obra con frente a tal
inmueble.

CAPITULO IV

DISTRIBUCION DEL COSTO DE PUENTES, TUNELES, PASOS A DESNIVEL
Y DISTRIBUIDORES DE TRAFICO.

Art. 38.- El costo total de las obras de paso vehicular sefialadas en este Capitulo, sera
distribuido entre los propietarios beneficiados, a prorrata del avalio Municipal de sus
inmuebles. Estos beneficios siempre seran catalogados como Globales.

Los costos por este concepto en el caso de paso peatonal de ninguna manera seran
concebidos en forma similar a los de las vias clasificadas como Globales; por el contrario,
sera distribuido en forma equitativa para todos los predios.

CAPITULO V

DISTRIBUCION DEL COSTO DE OBRAS DE AGUA POTABLE,
ALCANTARILLADO, DEPURACION DE AGUAS RESIDUALES,
COLECTORES, PLANTAS DE TRATAMIENTO Y OTRAS REDES
DE SERVICIO
Art. 39.- El costo de las obras de Agua Potable, Alcantarillado, Depuracion de Aguas
Residuales, Colectores, Plantas de tratamiento y Otras Redes de Servicio realizadas por
el GAD Municipal de Azogues, en su valor total, serd cobrado de conformidad a lo
contemplado en la Ordenanza para la determinacion, recaudacion y cobro de la
contribucion especial de mejoras de construccion y ampliacion de obras del sistema de
agua potable, alcantarillado y saneamiento ambiental de la Empresa Publica Municipal
de Agua Potable y Alcantarillado y Saneamiento Ambiental en el canton Azogues; en la

cual debera estar incluido el beneficio que genera, sea local, sectorial o global.
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CAPITULO VI
DISTRIBUCION DEL COSTO DE OBRAS DE DESECACION DE PANTANOS
Y RELLENO DE QUEBRADAS MUROS DE CONTENCION
Art. 41.- Distribucion del costo por obras de desecacion y rellenos Obras civiles de
construccion en laderas rios lagunas y quebradas y obras de apertura, adecuacion y
recuperacion territorial. - Cuando por requerimientos, técnicos, ambientales, sociales y
deportivos, se deban realizar las obras sefialadas en este capitulo, El costo total de las
obras sefaladas en este capitulo, seran prorrateados de acuerdo al avalto municipal por

los respectivos propietarios de los inmuebles beneficiados, segln sea el tipo de beneficio.

TITULO IV

DE LAS REBAJAS Y EXENCIONES AL PAGO DE CONTRIBUCION
ESPECIAL DE MEJORAS
Art. 42.- Rebajas Especiales.- Una vez establecido el tributo por contribucion especial de
mejoras, y notificado el mismo de conformidad a la Ley, la Direccién Financiera
Municipal, deberéa requerir mediante dos publicaciones en un medio de comunicacién
escrita, a los contribuyentes que siendo propietarios de bienes raices cuyo avallo catastral
no supere el valor de cien remuneraciones basicas unificadas; siempre y cuando uno de
estos predios lo utilice exclusivamente para su vivienda, y que sus ingresos no superen
las dos Remuneraciones Basicas Unificadas, RBU, que cumplan con una sola de las

siguientes condiciones:

a) A las personas de la tercera edad cualquiera sea su estado civil, presentaran copia
de la cédula de identidad, se aplicara la rebaja del 25% siempre y cuando su patrimonio
no supere las 500 remuneraciones basicas del trabajador en general.

Para el caso de las personas de la tercera edad cuyos bienes raices tengan un avalio mayor
a las quinientas remuneraciones basicas unificadas, se aplicard la siguiente tabla de

exenciones:

1. Quienes posean bienes avaluado hasta 580 RBU: el 10%;
2. Quienes posean bienes avaluado hasta 510 RBU: el 15%; v,

3. Quienes posean bienes avaluado hasta 500 RBU: el 20%
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b). Las personas con discapacidad, amparadas en la ley Organica de Discapacidades y su
Reglamento, para lo cual presentaran el respectivo carnet abalizado por el Ministerio de
Salud y/o en su defecto la cédula de ciudadania donde conste el grado de discapacidad,
se aplicara la siguiente tabla de exenciones:

Grado de Discapacidad Porcentaje para la
aplicacion del
Beneficio
Del 30 al 49% 25%
Del 50% al 74% 30%
Del 75% al 84% 60%
Del 85% al 100% 100%

Las personas que tengan bajo su amparo y proteccion a personas con discapacidad, dentro
del segundo grado de consanguinidad, se aplicaran el 25% de exencion, para lo cual

debera demostrar esta calidad.

c) Las mujeres jefas de hogar que sean viudas, divorciadas o madres solteras,
comprobaran tal condicion con la cédula de identidad y las partidas correspondientes del
Registro Civil, cuya rebaja sera del 25%.

d) Los Jubilados sin relacion de dependencia laboral, y que supervivan de las
pensiones jubilares no mayores a dos remuneraciones bésicas unificadas, seran
beneficiarios de la rebaja equivalente al 25%.

e) Las personas que sufran una enfermedad catastréfica terminal, debidamente
certificada por un organismo publico de salud, se acogeran a una exencion del 50%. Igual
beneficio, recibiran quienes mantengan a un familiar dentro del segundo grado de
consanguinidad, en igual situacion de enfermedad.

f).- Para los casos de extrema pobreza y/o casos especiales y que no se encuentren
inmersos dentro de los literales anteriores, deberan realizar la solicitud al Alcalde de la
Ciudad, presentando la documentacion de soporte, quien dispondra a la seccion de

Trabajo Social de la entidad realizar el anlisis econdmico y social de los casos
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requeridos, misma que emitird el informe correspondiente con la documentacion de
analisis, expediente que se pondra en consideracion del Concejo Municipal para que de
ser procedente, dicte la resolucion con la exencién del 100% Yy se remita a la Direccion
Financiera, Seccion Rentas Municipales y Departamento de Avallos y Catastros para el
tramite pertinente.

g) En caso de bienes patrimoniales publicos o privados los mismos seran sujetos a las

exenciones que para el efecto dictara el Concejo Municipal mediante reglamento

Art. 43. La Direccion Financiera Municipal elaborara un formulario que debera ser
suscrito por cada contribuyente, al cual se adjuntara los documentos a los que se refieren
las disposiciones de esta Ordenanza; asi como, el certificado del Registro de la Propiedad

de poseer bienes.

El Departamento de Avallos y Catastros certificara el avaluo de los bienes.

Art. 44.- De cambiar las condiciones que dieren origen a la reduccion del tributo, se lo re
liquidard sin considerar tal disminucion desde la fecha en la que las condiciones hubiesen
cambiado, siendo obligacion del contribuyente notificar a la Direccion Financiera del
GAD Municipal el cambio ocurrido, inmediatamente de producido, so pena de cometer

el delito de defraudacion tipificada en el Codigo Tributario.

Art.45.- Los Contribuyentes para acogerse a estas rebajas, deberan presentar anualmente
el formulario establecido por la Direccion Financiera, justificando la condicién

establecida en los literales a), b), ¢), d); y, e) del Art. 42 de la presente Ordenanza.

Art. 46.- Plazo para la presentacién de la documentacion. De manera previa a la emisién
de los titulos o hasta el plazo maximo de sesenta dias posteriores a la fecha de emisién de
la cuota anual a pagar, los propietarios que se creyeren beneficiarios de los subsidios
sociales, presentaran ante la Direccion Financiera Municipal la solicitud correspondiente
con los documentos justificativos de su derecho, detallados en el articulo precedente; y,
de ser posterior acudiran ante la Maxima Autoridad Financiera conforme lo determinan

el Coédigo Organico Tributario.
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Art. 47.- Reparaciones. - Las personas naturales o juridicas, publicas o privadas que, por
realizar obras de interés personal, particular o colectivo, dafiaren o destruyeren las obras
de construccion de Aceras, bordillos, adoquinamiento, asfaltado, pavimentacién o
repavimentacion de calles, estaran en la obligacion de repararlas, y los cobros correran a
su cuenta. En caso de que la reparacion no se realizara, el GAD Municipal de Azogues
procedera a emitir los titulos de crédito correspondientes. EI cobro de este titulo se lo hara

a traveés de las recaudaciones por la via coactiva.

Art. 48.- Sociabilizacion. - EIl GAD Municipal realizara a través del Departamento de
Comunicacion Social, pagina web, radio municipal, Direccion desarrollo comunitario,

procedera con la sociabilizacion de la obra, con los beneficiarios de la misma.

Art. 49.- Emision. - En todos los casos de obras de beneficio global, la emision de los

titulos de crédito o liquidaciones se hara en los meses de enero y julio de cada afio

Art. 50.- Glosario de términos: Para la aplicacion de la presente ordenanza se tomaran en

cuenta las siguientes definiciones:

Base del Tributo. - La base de este tributo sera el costo de la obra respectiva, prorrateado
entre las propiedades beneficiadas, en la forma y proporcion que se establece en ésta y
las respectivas Ordenanzas (COOTAD, 2015; Art. 578).

Caracter de la contribucion de mejoras.- La contribucion especial tiene caracter real. Las
propiedades beneficiadas, cualquiera que sea su titulo legal o situacion de
empadronamiento, responderan con su valor por el débito tributario. Los propietarios
solamente responderan hasta por el valor de la propiedad, de acuerdo con el avalto
municipal actualizado, realizado antes de la iniciacién de las obras (COOTAD, 2015; Art.
576).

Contribucion especial de mejoras.- Son los tributos cuyo hecho imponible consiste en la
obtencion por el obligado tributario de un beneficio o de un aumento de valor de sus
bienes como consecuencia de la realizacion de obras publicas o del establecimiento o

ampliacién de servicios publicos.
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Determinacion presuntiva. - Beneficio cuando una propiedad resulta colindante con una
obra publica, o se encuentra comprendida dentro del area declarada zona de beneficio o
influencia por ordenanza del respectivo Concejo. (COOTAD, 2015; Art. 573).
Exoneracion (exencién). - Eliminar o reducir una obligacion tributaria de carécter
temporal o definitivo mediante una ley.

Obras de soterramiento y adosamiento de redes. - Entiéndase por obras de soterramiento
y adosamiento de redes, las que sirven para la prestacion de servicios de
telecomunicaciones en los que se incluye audio y video por suscripcién y similares, asi
como de redes eléctricas.

Sujeto activo. - El sujeto activo de la contribucidn especial es la municipalidad o distrito
metropolitano en cuya jurisdiccion se ejecuta la obra, sin perjuicio de lo dispuesto en este
Cédigo (COOTAD, 2015; Art. 574).

Sujetos pasivos. - Son sujetos pasivos de la contribucidn especial los propietarios y
poseedores de los inmuebles beneficiados por la ejecucion de la obra puablica. Las
municipalidades y distritos metropolitanos podran absorber con cargo a su presupuesto
de egresos, el importe de las exenciones que por razones de orden publico, econémico o
social se establezcan mediante ordenanza, cuya iniciativa privativa le corresponde al
alcalde de conformidad con este Codigo (COOTAD, 2015; Art. 575).

Tributo. - Ingresos de derecho publico que consisten en prestaciones pecuniarias
obligatorias, impuestas unilateralmente por el Estado, exigidas por una administracién
publica como consecuencia de la realizacion del hecho imponible al que la ley vincule en
el deber de contribuir. Su fin primordial es el de obtener los ingresos necesarios para el
sostenimiento del gasto publico, sin perjuicio de su posibilidad de vinculacion a otros
fines.

Pavimentacion. - Cuando se realiza trabajos desde la rasante, mejoramiento o sub base,
base y capa de rodadura.

Repavimentacion. - Cuando se realiza trabajos de mejorar o cambiar la base y capa de
rodadura;

Ensanchamiento. - Cuando se realiza una ampliacion en el ancho de la via, cumpliendo

las caracteristicas de pavimentacion.



87

DISPOSICIONES GENERALES
UNICA. - En todas las exenciones, exoneraciones y beneficios que se generen acorde a
lo determinado a esta ordenanza, los valores de los titulos de crédito se re liquidaran a

nombre del GAD Municipal de Azogues.

DISPOSICIONES TRANSITORIAS

PRIMERA. - La presente Ordenanza seré aplicada a todas las obras terminadas, cuyas
liquidaciones del tributo se encuentren pendientes de emisién y cobro, por lo que la
Direccion de Obras Publicas, una vez que se encuentre publicada en el Registro Oficial,
iniciard en forma inmediata, el tramite respectivo, para su recuperacion.
DISPOSICIONES FINALES

PRIMERA. - En todas las obras publicas, segun determinacion de la Direccion de Obras
Pablicas Municipales, o el correspondiente 6rgano de las Empresas Municipales,
establecerd el periodo de disefio de las mismas, en cuyos plazos el GAD Municipal de
Azogues y sus Empresas, garantizaran el cuidado, mantenimiento y proteccion de tales
obras, sin que, en ellos, se puedan imponer contribuciones adicionales a las obras

ejecutadas y por cargo a su mantenimiento y conservacion.

SEGUNDA. - En todos los casos no previstos en esta Ordenanza, se establecera lo que
dispone el Codigo Organico de Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacién
(COOTAD).

TERCERA. - Queda derogada la Ordenanza Sustitutiva para el cobro de las
Contribuciones Especiales de Mejoras, por obras ejecutadas en el cantdn Azogues
publicada en el segundo suplemento del Registro Oficial N° 757 de fecha miércoles 18 de
mayo de 2016.

CUARTA. - Queda derogada toda disposicidn que se contraponga a la presente.
QUINTA. - La presente Ordenanza Sustitutiva, entrara en vigencia a partir de su
aprobacion por parte del Ente Edilicio Cantonal de Azogues, y su publicacion en el

Registro Oficial.
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Dado y firmado en la sala de sesiones del Gobierno Autonomo Descentralizado Municipal

de Azogues, a los doce dias del mes de marzo de dos mil veinte y tres.



